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Presentacion

Fortalecer la democracia y el Estado de derecho, asi como impulsar el didlogo
sobre politica exterior y seguridad —principios para consolidar la paz y la
libertad en el mundo— son propdsitos fundamentales para el trabajo de la
Fundacién Konrad Adenauer (KAS) en mas de 120 paises. En consecuencia
con la creciente responsabilidad de Alemania en el &mbito internacional,
en el foco de nuestra misiéon en Colombia esta promover su integracion con
otras naciones de la region latinoamericana y con el mundo.

En este sentido, en los ultimos afos, aunque con mayor fuerza en
2012, gracias al apoyo del Profesor Stefan Jost, exrepresentante de la KAS
en Colombia, hemos buscado aliados para desarrollar iniciativas que permi-
tan estudiar a fondo las relaciones de Colombia con sus paises vecinos y la
region. Tenemos la firme conviccion de que la generacion de conocimiento
y de recursos en materia de politica publica es crucial para fomentar una
cooperacion mas intensa, basada en la transparencia y la equidad.

La publicacion que aqui presentamos, acerca de las relaciones entre
Colombia y Brasil, fue realizada en el marco de una alianza con la Pontificia
Universidad Javeriana de Bogota y la Universidad San Buenaventura de Cali,
y constituye un esfuerzo mas en la construccion de relaciones exteriores di-
namicas y positivas, en un contexto en el que ha aumentado el nimero de
socios estratégicos a nivel internacional y los temas de cooperacion se han
diversificado.

Esta obra nos ofrece un estudio actual y pertinente acerca de las relacio-
nes entre ambos paises, que hasta hace una década habian estado restringi-
das casi en su totalidad a una agenda de cooperacion en temas de seguridad
fronteriza, tecnologia militar y comercio, y que no eran tan dindmicas, si
se tiene en cuenta los mas de 1600 kilémetros de frontera compartidos. En
anos recientes, la tendencia hacia el multilateralismo, a estrechar los lazos
con los paises vecinos y a diversificar los temas de cooperacion, ha hecho que
se dinamice e intensifique la relacion entre ambas naciones.

Con Colombia como posible socio para la cooperacion en espacios de
indole regional, y con Brasil, que le apuesta a la generacion de acuerdos bila-
terales, han ido apareciendo en la agenda de estos dos paises asuntos como
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la educacion, el desarrollo sostenible, la integracion socioecondémica y el
intercambio cultural.

Las contribuciones que este libro contiene reflejan precisamente ese
escenario. La obra inicia con una exposicion del marco conceptual en el cual
se situa la propuesta académica, para luego hacer un recorrido por la historia
reciente de la relacion binacional y de la politica exterior de ambos paises. El
libro finaliza con una serie de analisis de los distintos aspectos de la agenda
bilateral en el marco regional y en el mundo.

Este es el panorama que presenta esta publicacion, como investigacion
plural, que de forma rigurosa y constructiva pretende contribuir al entendi-
miento mutuo y al acercamiento atin mas estrecho entre ambos paises, con
un proposito estratégico de impulsar una mayor integracion a nivel regional
y con otros paises del globo.

Agradecemos a todos los autores que contribuyeron en esta obra; en
especial, al Profesor Eduardo Pastrana, por la excelente coordinacion de los
distintos expertos que participaron, sin la cual no habria sido posible pre-
sentar hoy esta publicacion.

Por ultimo, cabe anotar que esta obra no pretende abordar la totalidad
de aspectos de la relacion entre Colombia y Brasil. Sin embargo, esperamos
que sea un incentivo para profundizar en la reflexion en torno a esta tematica.

Hubert Gehring
Representante de la KAS en Colombia



Prélogo

Hasta hace pocos anos las relaciones entre Colombia y Brasil no iban mucho
mas alla de la percepcion remota que tenian dos vecinos sobre su existencia
y excepto la proximidad geografica, no compartian nada. Ni siquiera la res-
ponsabilidad comin con la Amazonia implicé un encuentro enriquecedor
o siquiera un didlogo que contribuyera al entendimiento mutuo.

Desde la época colonial, cuando dos metropolis distintas disputaron
en Suramérica los alcances de sus dominios hasta una independencia tras la
cual la América hispana desarroll6 un proyecto republicano, al tiempo que
la América portuguesa —Brasil— se inclinaba por seguir un camino impe-
rial; estos pueblos vivieron cada uno su propia trayectoria de construccion
de Estado que concluy6 en dos identidades disimiles, dos idiomas distintos
y dos formas diferentes de asumir la pertenencia a Suramérica.

Sin embargo, el retorno al multilateralismo dentro de un marco de ac-
cién pragmatico, desde que Juan Manuel Santos asumid la Presidencia el 7 de
agosto de 2010, le ha permitido al Gobierno colombiano recibir una respuesta
positiva a sus propuestas en tema de seguridad, no solo por parte de Ecuador
y Venezuela, sino también por parte de Brasil, con quien se ha aproximado
dentro de un entendimiento simétrico de cooperacion. Ello contribuye al
tratamiento coordinado de problemas comunes, como el narcotrafico y la
delincuencia, dentro de arreglos regionales, sin que con ellos se afecte su
relacion con los Estados Unidos.

En este orden de ideas, la perspectiva colombiana frente al rol de lide-
razgo comercial, politico y en temas de seguridad que ha tomado Brasil en
la region ha ido cambiando poco a poco. La contencion politica y comercial
que dicho pais ejerce frente a los Estados Unidos no busca sustituir su he-
gemonia global ni convertirse en otro foco de interdependencia desigual en
Suramérica, sino adecuar espacios de gobernanza concertada, en donde se
construyan reglas equitativas y transparentes.

En el periodo de gobierno de Alvaro Uribe Vélez y de Luiz In4cio Lula
da Silva fue modificindose paulatinamente la percepcion de que Brasil se
oponia al libre mercado, ala seguridad colombiana y ala alineacién colombo-
estadounidense. La causa de este cambio de percepcion fue el buen 4nimo
que siempre demostr6 la Administracion de Lula da Silva para mediar en
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las controversias bilaterales con Venezuela y en las posibles liberaciones que
pudieran hacer las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).
Incluso Brasil se ofrecio a mediar en un eventual proceso de paz, respetando
la soberania de Colombia. Por otro lado, el cambio de percepcién también
se relaciona con el aumento de las inversiones brasilefias en Colombia, con
la intensificacion del intercambio comercial entre las dos naciones, con la
serie de acuerdos que Colombia y Brasil vienen suscribiendo en distintos
temas de cooperacion multitematica y de integracién amazénica. Todo ello
ha intensificado las relaciones comerciales bilaterales, la inversion y la segu-
ridad fronteriza.

A suvez,lamejora en las relaciones bilaterales ha tenido repercusiones
regionales positivas, alo cual también ha contribuido el hecho de que tanto
la Presidenta Dilma Rousseff, como su Ministro de Relaciones Exteriores,
Antonio de Aguiar Patriota, sean considerados en la regién mas pragmaticos
y menos ideoldgicos que sus antecesores.

A partir de la campana que Brasil ha liderado en el bloque del Merca-
do Comun del Sur (MERCOSUR), para que se convierta en un organismo
abierto a todos los paises de la region para dinamizar la integracién econé-
mica suramericana después de un lapso de estancamiento, Colombia obtie-
ne una oportunidad estratégica para negociar su entrada como miembro
permanente.

Enlaactualidad, el ambiente es propicio para profundizar y encaminar
las relaciones con Brasil y lograr con ello repercusiones regionales positivas a
favor de la integracion regional. Brasil es un socio potencial —centrado ideo-
légicamente— y el Gobierno de Santos parece situarse, de igual forma, en el
centro de una reforma que impulsan las élites después de casi cuatro afios de
aislamiento regional. En este sentido, Brasil puede contribuir a darles prio-
ridad en la agenda suramericana alas principales preocupaciones colombia-
nas, pero encausandolas en un marco civilista, pluralista y de concertacion.

Profundizar en los intercambios y compromisos multilaterales entre
Colombia y Brasil podriallevar a institucionalizar, alargo plazo, una alianza
estratégica multitematica y de largo plazo con repercusiones importantes
para afianzar los procesos de integracion al interior de la Comunidad An-
dina de Naciones (CAN), el MERCOSUR y la Uni6n de Naciones Surame-
ricanas (UNASUR). En el fortalecimiento de la cooperacion bilateral se han
venido involucrando mecanismos y programas conjuntos tanto en temas
tradicionales (comercio, seguridad fronteriza, tecnologia militar), como en
asuntos nuevos o que antes no se trataban en este ambito (educacion, medio
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ambiente, tecnologias limpias, politicas de género, integracion socioeconé-
mica en la frontera, intercambio cultural), desde un punto de vista simétrico
(transferencia mutua y voluntaria) y no desde un enfoque de subordinacion,
es decir, sin considerar las grandes brechas politicas, econdmicas y militares
existentes entre ambos paises.

El terreno del intercambio econémico atin no es claro, pero se estan
dando pasos progresivos que deberdn llevar a definirlo. Brasil y Colombia
tienen proyeccion regional e internacional en diversos espacios y plataformas
multilaterales y se sirven de la construccion de estrategias interinstituciona-
les tanto para incidir en la orientacion politica de las reglas y estructuras de
integracion regional como para mitigar los conflictos. Estos surgen por la
naturaleza competitiva de las arenas politica y econdmica, y elevan los costos
marginales de las contrapartes si desean participar o decidir de forma direc-
ta, en especial en aquellas areas donde buscan cooptar o instrumentalizar
ideolégicamente los procesos de integracion.

Brasil, como potencia regional emergente, parece oscilar entre su pro-
yeccion individual internacional y la conduccién politica de la region. En el
primer caso, Brasil actua como Estado “reformista” y potencia que toma con-
fianza para proponer su propia agenda internacional “multipolar”. Aunque
esto genere friccion con los criterios de los Estados Unidos, Brasil no busca
hacer un contrapeso “duro”, tanto por la imposibilidad sistémica de vencer,
como por sus procesos politicos internos que favorecen el pluralismo, la re-
solucion negociada de los conflictos y la democratizacion.

En el segundo caso, Brasil pretende ser el eje integrador de una Suramé-
rica fracturaday para ello necesita mantener complementariedad parcial sin
excluir ala potencia del norte, pero proponiendo la construccion de un espa-
cio politico, econdmico y de seguridad auténomo frente a poderes externos.

Con este propésito intenta construir niveles interinstitucionales (for-
males e informales) entre el MERCOSUR, la CAN, la Organizacion del Tra-
tado de Cooperacion Amazonica (OTCA) y la UNASUR. Sin embargo, su
rol regional exige, para no ser impugnado o ignorado, una mayor asuncion
de los costos de la integracion y de la adaptacion de los “socios rezagados”
y transferir mayores cuotas de su soberania a las estructuras colectivas y de
poder a los Estados secundarios. Esto implica incluirlos mas en la toma de
decisiones a nivel regional y tener en cuenta sus preocupaciones inmediatas
en la edificacion de los regimenes y bloques regionales.

Colombia es una potencia secundaria por sus caracteristicas econémi-
cas, militares y politicas medianas, las cuales se hacen visibles con la activa
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politica exterior del Gobierno de Santos. Es un Estado con gran potencial
como eslabdn politico y diplomatico por su ubicacion geografica, su “retorno”
alaregion y su liderazgo propositivo en la CAN. Su nueva convergencia con
el MERCOSUR yla UNASUR parece fundada en su interés por la diversifica-
cién comercial y por atraer la inversion. Sin embargo, no puede desconocerse
que al ingresar de manera activa en los procesos regionales, algunas de las
expectativas, creencias e intereses gubernamentales estan cambiando. Esto
se hace evidente en el abandono del aislacionismo y la apuesta por participar
en la definicion de nuevos objetivos regionales mas alla de la seguridad. Al-
gunos de sus intereses principales con los Estados Unidos no se han diluido,
pero desde una formulacién mas flexible, relativamente auténoma y abierta
de la politica exterior busca crear una imagen de “socio confiable”, estable
y maduro democraticamente para situarse en el centro de atencion de los
procesos de integracion suramericanos.

Brasil y Colombia no solo han empezado a hablar de temas novedosos,
sino que ademds han venido trabajando en la construccion de grandes acuer-
dos, como la UNASUR o la OTCA. Incluso se han invitado mutuamente a
los espacios que han logrado construir en la region: Colombia ha reforzado
sus lazos con el MERCOSUR vy Brasil con la CAN. Esto resulta interesante,
porque si la distancia tradicional se sustent en la diferencia de las identida-
des, en concebirse mutuamente como “el otro” y en formas de relacionarse
en el ambito internacional que redundaban en el desinterés entre uno y otro
Estado, la creciente cercania implica que algo esta cambiando.

;Esta apareciendo una nueva identidad?, ;una forma distinta de perci-
birse?, ;es la forma de relacionarse con el mundo lo que ahora es diferente?,
salgo nuevo esta pasando en el sur del continente o, por qué no, en el mundo?,
squé ha hecho que Colombia descubra a Brasil y viceversa? Atn no es posi-
ble responder a estas preguntas de forma definitiva. La aparicion de dichas
incognitas, por el contrario, ha estimulado importantes debates que lejos de
acercarse a una conclusion esperan ser alimentados y complejizados.

Lo que si es evidente es que dentro del contexto mundial cambiante de
comienzos del nuevo siglo, los dos Estados intentan asumir un rol conse-
cuente con sus capacidades, y en este proceso se han venido descubriendo
mutuamente. Brasil, apoyado en sus dimensiones geograficas, demograficas,
econdmicas, politicas y militares, viene buscando su lugar en una estructura
internacional multicéntrica que él mismo ha ayudado a construir. Y en épo-
cas mas recientes, Colombia, con uno de los mayores crecimientos demo-
graficos y econdmicos de Suramérica, empieza a actuar como una potencia
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secundaria dentro de la region, a la par que identifica objetivos extraregio-
nales ya no limitados a la “amistad” incondicional con los Estados Unidos.
Pero a pesar de sus capacidades, ninguno de los dos paises podra alcanzar
sus objetivos globales y regionales de manera auténoma, y es a partir de esta
conciencia que se empieza a identificar cudn estratégica y necesaria es una
alianza entre vecinos.

Es innegable que Brasil ha ganado peso como world player (jugador
global) y que empieza a compartir escenarios de poder con potencias tradi-
cionales. Pero lejos de sentirse satisfecho con las viejas estructuras de poder
del mundo, ha manifestado su interés por transformarlas. Unas reglas co-
merciales, financieras, ambientales y de seguridad, entre otras, que tienden a
favorecer mas a los paises del norte que a los del sur, estructuran la forma en
la que interactuan los diferentes actores internacionales desde mediados del
siglo XX. Ante esto, varias potencias emergentes, entre las cuales se destaca
Brasil, buscan la forma de incidir en la reformulacion de estas reglas de juego
de modo que resulten mds equitativas y que se amparen mas en formas de
gobernanza global y menos en imposiciones hegemonicas. Y para lograrlo,
dichas potencias emergentes buscan alianzas entre si, y con otros paises de
su misma region.

Asi, parte del camino que recorre Brasil hacia una transformacion glo-
bal, pasa por la construccion de vinculos regionales, y de ello empieza a ser
consciente Colombia. Ademas de compartir probleméticas —que en parte
podrian aliviarse logrando un cambio en las estructuras internacionales
como el que procura Brasil—, Colombia tiene intereses propios que pueden
beneficiarse de una alianza con el “Coloso del Sur” en el proceso de cons-
truccion de Suramérica.

En este contexto, la presente obra pretende contribuir a la investiga-
cién, al estudio y al debate de la proyeccién de las relaciones colombo-
brasilefas, con miras a respaldar los nuevos acercamientos mas alla de las
coyunturas intergubernamentales, pero enfatizando en el potencial integra-
dor de las mismas. La era Santos-Rousseff puede ser un camino para insti-
tucionalizar las relaciones de estrecha vecindad y un motor de dos valvulas
para dinamizary encauzar el proceso de integracion regional, con el propé-
sito de darle cimientos firmes a la construccion de la regién suramericana.

Paraello se pretende observar desde diferentes aristas la evolucion de la
relacion entre Colombia y Brasil. Cuando hablamos de posibles cambios y de
que tal vez algo nuevo estd pasando en estas tierras, manifestamos nuestro
interés por pasar de lo descriptivo a lo comprensivo y analitico. Asi, hemos
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reunido en este libro a varios y varias expertas, de diferentes instituciones
de Colombia, Brasil y Alemania que buscan comprender y analizar a qué se
deben los cambios que se han venido presentando en la relacién de Colombia
y Brasil desde finales del siglo XX y asimismo las potencialidades actuales
y futuras de la relacion. Esperamos que la diversidad de miradas resultante
de un libro hecho a varias manos aporte al debate y sirva de apoyo para que
los gobiernos y distintos actores tracen los mejores caminos hacia un futuro
promisorio.

Pero incluir varias miradas en una obra resulta tanto enriquecedor como
arriesgado, en el sentido que podria obtenerse no mas que una recopilacion
de articulos sobre un tema. Dado que nuestro interés se ubica mds en lograr
capitulos de un mismo libro que articulos sueltos, hemos asumido el reto de
establecer un hilo conductor a través de un marco interpretativo plural. Por
eso, en la primera parte del libro presentamos los marcos teéricos que guian
el analisis de cada uno de los autores y autoras, para de esta manera tener una
comprensiéon comun del fenémeno de estudio y un lenguaje similar —sin
excluir el debate y disenso—, y poder hablar de un trabajo conjunto y no de
una diaspora de articulos.

Asi pues, lo primero que el lector o lectora encontrara en este libro son
las contribuciones que nos ofrecen Daniel Flemes, desde el realismo neoclasi-
co; y Eduardo Velosa, desde el constructivismo y el neoliberalismo institucio-
nal, y que constituyen una gama amplia de categorias analiticas, enunciados,
presuposiciones implicitas, reglas de inferencias y propuestas metodolégicas.
Tales enfoques tedricos nos permitiran, desde una perspectiva plural, abordar
la comprension y el analisis de las relaciones colombo-brasilefias.

El realismo neoclasico aporta categorias analiticas para comprender
como la estructura del sistema internacional y regional (distribucion del
poder y polaridad) incentiva el ascenso de las potencias lideres regionales y
las reacciones estratégicas de las potencias secundarias frente ellas.

El constructivismo, por su parte, nos aporta sus desarrollos sobre el
rol que juegan las ideas y el liderazgo en las pretensiones que tales potencias
tienen de incidir en la construccién del orden regional y la transformacion
del orden mundial, asi como también la visién que tienen las potencias se-
cundarias frente a las pretensiones de liderazgo de las potencias emergentes.

Por ultimo, las teorias liberales contribuyen a entender la importancia
que las dindmicas politicas y econdmicas tienen en la prospectiva tanto de las
potencias regionales emergentes como de las potencias secundarias, cuan-
do se trata de ponderar las posibilidades que ambas tienen para construir
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alianzas y procesos de cooperacion en el contexto de estructuras de gober-
nanza regional.

Después de este marco teodrico, aparecen una serie de capitulos intro-
ductorios, seguidos por el desarrollo analitico de una problematica parti-
cular y finalmente se expone una serie de conclusiones y recomendaciones.
El primero de estos textos, “Una interpretacion histérica de las relaciones
bilaterales entre Brasil y Colombia en el periodo 1990-2011”, fue escrito por
Oscar Granados y alli se evidencian los elementos mas significativos del de-
venir de la relacion bilateral.

A este texto le sigue el trabajo de Edwin Murillo, quien partiendo de la
premisa del sistema presidencialista que rige en ambos paises, analiza el rol
y el impacto de la “Politica exterior colombo-brasilefia desde el presidencia-
lismo: ;una apuesta fuerte?”.

Luego viene un eje tematico al que hemos llamado “La accién exterior
de Colombia y Brasil desde la perspectiva del lugar que ocupan”, donde in-
cluimos los “Rasgos de la politica exterior brasilefia en su proceso de ascenso
como potencia regional y jugador global”, a cargo de Eduardo Pastrana y
Diego Vera, quienes analizan la forma en que Brasil se concibe a si mismo y
coémo asume un rol, de manera consecuente con sus capacidades materiales
y simbdlicas, en el disefio y aplicacion de su politica exterior, en la construc-
cion de Suraméricay en la busqueda de reconocimiento como gran potencia
en la jerarquia internacional de Estados. Los mismos autores nos presentan
la contraparte del analisis mediante la observacion de las “Estrategias de la
politica exterior de Colombia en su calidad de potencia secundaria de Sur-
américa”, con el propésito de comprender sus opciones estratégicas frente a
al liderazgo regional emergente de Brasil.

Posteriormente, se trata un eje tematico que hemos denominado “Rela-
cionamiento de Colombia y Brasil en el escenario regional y global”, donde
Mario Arroyave analiza el papel de “La UNASUR en la estrategia regional
de Colombia y Brasil”. Arroyave da cuenta del tipo de organizacion que es la
UNASUR, la importancia estratégica que tiene para la proyeccion del lide-
razgo regional de Brasil y el significado que tiene el suramericanismo como
apuesta para forjar una nueva identidad regional sobre la base de valores,
creencias y expectativas compartidas por los Estados de la region. Igualmente,
analiza la posicion de Colombia frente al desarrollo del organismo regional.

Luego, Alessandro Candeas, quien por ser diplomatico experimenta-
do del Gobierno brasileiio y conocedor de primera mano, en su calidad de
Ministro Consejero de la Embajada de Brasil en Bogota de los cambios que
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ha sufrido la relacién bilateral desde la llegada de Santos a la Presidencia
de Colombia, comparte con nosotros —con una mirada prospectiva— sus
puntos de vista y experiencias sobre la importancia que tiene Colombia en
la estrategia suramericana de Brasil, enfatizando que ambos paises, luego de
superar la distancia simbdlica que los separaba, han comenzado a descubrir
el potencial de su relacion.

En este eje tematico, otros trabajos intentaran comprender la incidencia
que otras potencias, externas a la region, pudiesen tener tanto en la proyeccion
delas relaciones colombo-brasilefias como en la consolidacion del liderazgo
brasilefio en la region y enla construccion de Suramérica. Esta parte del libro,
abre con el texto de Ricardo Betancourt y su analisis de la incidencia de los
Estados Unidos en el desarrollo de las relaciones entre Colombia y Brasil.
Betancourt se atreve a sustentar el ocaso de la doctrina Monroe y, por consi-
guiente, argumenta en contra del proceso de la construccion de Suramérica.

Por otra parte, Jennifer Duarte, quien analiza cdmo puede incidir la
Union Europea en la politica exterior de Colombia y de Brasil, tanto en los
escenarios bilaterales como interregionales, también contribuye en el debate
sobre el impacto que pueden tener las potencias externas en la configuracion
de los procesos de regionalizacion.

Benjamin Herrera se refiere a “La gobernabilidad global y las perspec-
tivas de los Estados brasilefio y colombiano” y da cuenta de las capacidades
y vulnerabilidades que tienen Brasil y Colombia para enfrentar dicho reto.
Luego, Angélica Guerra-Bar6n aborda el devenir de las relaciones econdmicas
entre Colombia y Brasil, y resaltala manera en que, en dicho ambito, el prime-
ro ha venido adoptando mecanismos “suaves” en su relacion con el segundo.

Obviamente, no podiamos pasar por alto la problematica de seguridad
bilateral y regional. Por tal motivo, Diego Tarapués habla sobre cémo Co-
lombia y Brasil enfrentan la lucha contra el crimen transnacional, y lleva a
cabo una revision de sus posturas, acciones y estrategias de seguridad. Como
complemento, Claudia Dangond nos presenta el problema del narcotrafico
en el marco de las relaciones bilaterales y realiza un analisis de los distin-
tos enfoques nacionales y de los intentos por desarrollar mecanismos de
cooperacion bilateral para actuar con mayor eficacia en contra de este flagelo.

Por otro lado, mucho se ha publicitado sobre el potencial que tanto
Colombia y Brasil poseen en materia ambiental en los contextos regionales
y multilaterales. Desde esta perspectiva se destaca su caracter “megadiverso”,
factor que puede jugar un papel importante en las negociaciones de la agenda
global relativa a los asuntos ambientales. Por ello, Yilly Pacheco plantea en
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su trabajo otra dimension del analisis de la proyeccion regional y global que
Colombia y Brasil pudiesen tener como potencias ambientales.

Al final de la obra, se incluye un espacio para la reflexion sobre los te-
mas culturales, educativos y tecnoldgicos en las relaciones bilaterales. Diana
Marcela Bustamante realiza un analisis sobre el poder blando de Brasil, que
se refleja en sus estrategias de cooperacion en materia educativa, cientifica
y tecnolégica. Asimismo, indaga sobre las perspectivas de la cooperacién
colombo-brasilefia en la construccién de comunidades epistémicas bina-
cionales, en el intercambio académico y cientifico, y en la transferencia de
tecnologia. Como colofén, Luis Majin Rodriguez nos ofrece sus reflexiones
generales sobre las similitudes de ambos paises en los ambitos popular y
artistico.

Los Editores agradecemos la contribucién de todos los autores y au-
toras que participaron en el proyecto. Asimismo, queremos reconocer el
importante apoyo que recibimos de la Fundacién Konrad-Adenauer de Co-
lombia, la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la
Pontificia Universidad Javeriana de Bogota, del German Institute of Global
and Area Studies (GIGA) y de la Universidad San Buenaventura de Cali, sin
cuyo concurso hubiese sido imposible llevar a cabo este proyecto y publicar
sus resultados.

Los Editores






I. Marcos teoricos






Actores estatales y regionalismo estratégico:
Brasil y Colombia en el orden multipolar

Daniel Flemes*

Antes de plantear el interrogante acerca del potencial de una asociacion es-
tratégica entre Brasil y Colombia en el orden multipolar del siglo XXI, es
necesario discutir la naturaleza y las caracteristicas de los dos actores. Aqui
es importante seflalar que ambos jugadores no se encuentran en pie de igual-
dad. Mientras que Brasil es la potencia regional de Suramérica y representa
una potencia intermedia con ambiciones de gran potencia a nivel global, Co-
lombia es una de las cuatro potencias secundarias de la regién, —junto con
Argentina, Chile y Venezuela—, con ambiciones de potencias intermedias,
pero con un rol muy limitado a nivel global, en la actualidad. Como sefala
Zakaria (2008, p. 482), una buena teoria de politica exterior primero debe
plantearse qué efecto tiene el sistema internacional sobre la conducta nacio-
nal, dado que el aspecto mas facil de generalizar de un Estado, en relaciones
internacionales, es su posicion relativa en el sistema internacional.

El desorden conceptual de la disciplina de las relaciones internacionales,
causado por los cambios de poder a nivel regional y global durante la tltima
década, hace ain mas urgente el ejercicio de posicionar sistémicamente a los
actores arriba mencionados. Con el fin de proveer una base teérica solida
para el andlisis de la relacion bilateral, en los siguientes acapites se definiran
diferentes categorias de actores del actual orden mundial, a la luz de la bi-
bliografia estudiada, y se estableceran posibles opciones de politica exterior

"Doctor en Ciencias Politicas. Afiliado al GIGA-Hamburgo. Conduce el grupo de investigacién
sobre estrategias de politica exterior en el sistema multipolar, y coordina las investigaciones sobre
Brasil en el Instituto de Estudios Latinoamericanos (ILAS).
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para dichas categorias. Por ultimo, se aplicara el marco teérico a los Estados
considerados, enfatizando en sus opciones estratégicas en Suramérica.

Las opciones y estrategias que adopten los encargados de formular la
politica exterior de Brasil y Colombia impactaran en el orden regional y en
el orden global. Los desafios a los que se ven confrontados estos Estados,
localizados entre el centro y la periferia del actual orden global, demandan
estrategias complejas dentro de la politica exterior, que pueden ser contra-
dictorias e incluso llegar a parecer incongruentes en algunos momentos.

Si queremos entender las decisiones y estrategias de la politica exte-
rior de estos Estados —por qué adoptaron una posicion especifica en cuan-
to a las negociaciones comerciales globales, al cambio climatico o a la no
proliferacion nuclear; asi como sus acciones en los asuntos continentales,
tales como el establecimiento de una arquitectura institucional regional
o incluso su postura en cuestiones internacionales controvertidas como
la Primavera Arabe— es necesario conocer los origenes de su perspectiva
de dicha politica. Esto requiere analizar las élites politicas domésticas y
otros stakeholders de las potencias regionales. También se deben explicar
sus motivaciones politicas y comprender la intensidad de sus aspiraciones.
Sin embargo, las aspiraciones politicas por si mismas no posibilitan la con-
ducta politica, ya que dicha conducta esta condicionada, sobre todo, por las
capacidades de los actores; por lo cual es necesario investigar las fuentes de
su influencia y por qué dicha influencia se manifiesta solo hasta hora y no
en periodos anteriores.

Potencias emergentes en el orden multipolar

El orden global estd en medio de una transformacién fundamental. No mu-
chos expertos hubieran imaginado algo asi tan solo veinte afios después
de la caida del Muro de Berlin. En aquellos vertiginosos dias, después del
colapso de la Unién Soviética, muchos analistas imaginaron que el mundo
se encontraba frente al “fin de la Historia”, y que el advenimiento de un
mundo unipolar con los Estados Unidos a la cabeza duraria décadas, si no
siglos. Pero después de una década empiezan a haber signos de la extralimi-
tacion en la que incurrieron los Estados Unidos. El exceso en materia credi-
ticia cometido por sus ciudadanos y el fundamentalismo ideologico de sus
lideres politicos han dejado expuesto el soporte fiscal de su economia. Dos
guerras, la posicion militarista y la ineptitud diplomatica del Gobierno de
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George W. Bush sobrepasaron las capacidades militares de la superpotencia
e incitaron el ascenso de multiples competidores.

Recientemente, algunos estudios han sefialado cambios en la distribu-
cién del poder global a favor del grupo de paises conocidos como BRICS
(Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica) y de otras potencias emergentes.
También han puesto en evidencia el hecho de que el orden Occidental o cen-
trado en los Estados Unidos esta pasando a ser mas plural, abierto y multipo-
lar —en términos militares, econémicos, culturales y de valores— (Cooper
y Antkeiwicz, 2008; Goldman, 2007; Hurrell, 2006; Ikenberry, 2008; Lennon
y Kozlowski, 2008; Mahbubani, 2008; Zakaria, 2008). Y en los ultimos tiem-
pos se ha sefialado otro grupo de mercados emergentes prometedores, cono-
cido con la sigla CIVETS (Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia
y Sudafrica), acufiada en 2009 por Robert Ward, Director de la Unidad de
Inteligencia Econémica del Global Forecasting.

En este contexto, los debates se refieren al ascenso y caida de los “hiper-
poderes” (Chua, 2008), asi como a la teoria de la transicion del poder, que se
focaliza en las formas especificas de conflicto entre los Estados ascendentes
y los hegeménicos (Organski y Kugler, 1980; Gilpin, 1981; Tammen et al.,
2000). El mismo asunto ha sido discutido desde la perspectiva de la geopo-
litica (Overholt, 2008) y de las jerarquias internacionales de poder (Lake,
2007). Otros trabajos plantean la cuestion de si la transformacion sistémica
desembocara en un concierto o en un cartel de potencias (Kagan, 2008), en
un mundo “no polarizado” (Haass, 2008), en una “multipolaridad inestable”
(Humphrey y Messner, 2006) en una “multi-multipolaridad” (Friedberg,
1994; Nolte, 2008) o en un “orden mundial multirregional” (Hurrell, 2007;
Flemes, 2008). Pero la multiplicidad de términos oscurece mas de lo que ilu-
mina. En estos trabajos se examina relativamente poco —en forma compa-
rativa y sin mayor detalle— el rol regional de las potencias emergentes y el
nexo entre los érdenes regional y global.

Durante la Guerra Fria, los analistas mostraban cierta perplejidad res-
pecto a la estructura y dindmica de los diferentes tipos de sistemas polares
y la forma en que estos afectaban la probabilidad de conflicto o de paz (Ka-
plan, 1957; Deutsch y Singer, 1964; Waltz, 1964; Rosecrance, 1966). El de-
bate relativo a la unipolaridad (Ikenberry, Mastanduno y Wohlforth, 2009)
abordaba las cuestiones clasicas de la teoria de las relaciones internaciona-
les. Los expertos neorrealistas argumentan que las potencias ya estable-
cidas y las emergentes buscarian la dominancia hegemoénica en su propia
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region e intentarian socavar la posicion de las otras potencias dentro de sus
regiones (Wohlforth, 1999; Huntington, 1999; Mearsheimer, 2001).

Por su parte, la teoria del equilibrio de poder predice que los Estados
responderan a la concentracion de poder con un enfoque de equilibrio de
poder, o balancing (Levy, 2003). Mientras que Ikenberry (2002) examina las
razones que determinan la ausencia de una conducta de balancing contra el
poder unipolar de los Estados Unidos, otros autores analizan tipos especi-
ficos de counterbalancing tales como soft balancing por parte de potencias
emergentes intermedias (Pape, 2005; Flemes, 2011).

Otro debate tedrico focaliza la relacion entre los lideres y sus poten-
ciales seguidores en la impugnacion de las pretensiones de liderazgo regio-
nal (Flemes y Wojczewski, 2011). Términos como liderazgo (leadership) y
seguimiento (followership) son conceptos controvertidos en las relaciones
internacionales (Gallie, 1962; Rapkin, 1990; Collier et al., 2006, Destradi
2008). Con frecuencia no se define con suficiente claridad el concepto de
liderazgo, el cual se emplea como sinénimo de hegemonia, primacia o au-
toridad. El liderazgo es considerado desde una perspectiva sociopsicologica
y con ¢l se enfatiza la capacidad de transformar la motivacion y las prefe-
rencias de los lideres y sus seguidores en objetivos comunes (Burns, 1978;
Northouse, 1997).

Estudios empiricos sobre las potencias emergentes en las institucio-
nes de gobernanza global y sobre la segunda guerra del Golfo (Cooper et
al., 1991) concluyen que para poder tener éxito, los lideres internacionales
necesitan gozar de confianza y legitimidad entre sus seguidores. En la teo-
ria de la estabilidad hegemonica, la provision de bienes publicos por parte
del lider es el factor esencial para generar aceptacion (Kindleberger, 1981;
Gilpin, 1981). Por su parte, Young (1991) desarrolléd un enfoque desde el
liderazgo empresarial, intelectual y estructural con el fin de analizar las
relaciones multilaterales.

El rol crecientemente protagdénico de las potencias ascendentes en la
economia mundial y en la gobernanza global tras el fin de la bipolaridad,
han sido discutidos desde los términos de grandes potencias, potencias in-
termedias, potencias emergentes, Estados pivotes y potencias regionales,
entre otros (Chase, Hill y Kennedy, 1996; Ubiraci,2000; Sitaraman, 2000;
Schoeman, 2003; Hakim, 2004; Harris, 2005; Soares de Lima y Hirst, 2006;
Hurrell, 2006; Ryerson y Dewitt, 2006; Flemes, 2011; Husar, Maihold y
Mair, 2009). Estos rétulos se han aplicado con frecuencia a casos diferentes
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sin justificacion empirica. Una caracteristica notable en la bibliografia es la
escasez de estudios comparativos.

Desorden conceptual: un Estado, diversos roles'

En muchos casos, los Estados juegan dos roles diferentes: a nivel regional,
como potencias regionales o secundarias; y a nivel global, como grandes po-
tencias o intermedias. Solo pocos de los candidatos que tienen la capacidad
para ejercer un liderazgo regional pueden ser incluidos en la lista de grandes
potencias —como por ejemplo India, China y Rusia (Lennon y Kozlowski,
2008)— o como potencias intermedias —como por ejemplo India, Brasil,
México, Nigeriay Sudéfrica (Cooper, 1997; Schoeman, 2003; Hurrell, 2006)—.
Para complicar aiin mas la situacion, en la bibliografia cientifica reciente se
diferencia entre potencias intermedias tradicionales —como Canada, Aus-
tralia, Nueva Zelanda, los Paises Bajos o los paises escandinavos—, que en
cierta medida estan perdiendo influencia; y las nuevas potencias intermedias
emergentes (Flemes, 2011; Tokatlian, 2007) —como por ejemplo Sudafrica,
India y Brasil—.

Potencia intermedia es un término utilizado en el campo de las relacio-
nes internacionales para describir a aquellos Estados que no son una superpo-
tencia o una gran potencia, pero que poseen influencia a nivel internacional.
Keohane (1969, p. 298) define a las potencias intermedias como Estados cuyos
lideres reconocen que no pueden actuar efectivamente en solitario pero que
pueden tener un impacto sistémico dentro de un grupo pequeno o a través
de una institucion internacional. De acuerdo con Cox (1996, p. 245), una
potencia intermedia brinda apoyo al proceso de organizacién internacional
porque esta interesada en lograr un entorno estable y ordenado, y no porque
busque imponer una vision preconcebida de un orden mundial ideal. Como
tal, el liderazgo de una potencia intermedia es en esencia multilateral en su
enfoque y pretende obtener el consenso en torno de determinado temas.

Diplomacia de nicho (Cooper, 1997) se refiere a la capacidad de las po-
tencias intermedias de incrementar su influencia global y su aceptacion a
través de la utilizacion de sus capacidades especificas (como por ejemplo
para el mantenimiento de la paz). Wood (1988, p. 3) atribuye a las potencias
intermedias un “liderazgo funcional™, el que también es visto en términos

! Las siguientes consideraciones se basan parcialmente en Flemes y Nolte citados en Flemes
(2010, p. 406).
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de liderazgo en dreas tematicas especificas. El liderazgo funcional requiere,
ademas, de experiencia (expertise) en un area especifica, como por ejemplo
en la no proliferacion nuclear o la degradacion ambiental.

De esta forma, los objetivos de la politica exterior de las potencias inter-
medias se superponen alos “fines civiles” (Maull, 1990) de la politica exterior,
definidos como la cooperacién internacional, la solidaridad, la domesticacion
de las relaciones internacionales, la responsabilidad por el medio ambiente
global y la difusion de la igualdad, la justicia y la tolerancia (Duchéne, 1973,
p. 20). Estos son objetivos relativos al medio (milieu goals) mas que objetivos
relativos a la posesion (possession goals), para usar la distincion planteada
por Wolfers (1962, pp. 73-76). Mientras que los possession goals promueven
el interés nacional, los milieu goals apuntan a moldear el medio en el que
operan los Estados. Los milieu goals pueden ser solo medios para alcanzar
los possession goals, pero también pueden ser objetivos que trascienden el
interés nacional y ser compartidos ampliamente, en otras palabras, una po-
tencia intermedia también tiene presente el sentido de responsabilidad global
(Schoeman, 2003, p. 351).

Algunos criticos visualizan las potencias intermedias como poco mas
que entidades embarcadas en la busqueda de estatus: en términos simples,
no califican para obtener un lugar entre las grandes potencias, pero no estan
dispuestas a que se les clasifique como parte del grupo de Estados seguidoresy
buscan roles alternativos para ejercer liderazgo. Asi, Touval y Zartman (1985,
pp- 252-253) sefialan que la mediacion por parte de los Estados de tamarfio in-
termedio parece haber sido motivada por el deseo de ampliar su influencia y su
prestigio. No deberia sorprender el hecho de que Estados pequefios y medianos
—en términos de poder— busquen ampliar su posicionamiento internacional
asumiendo el rol de mediadores, ya que tienen pocos medios alternativos para
lograrlo. Mas atun, al convertirse en mediadores, con frecuencia evitan tener
que tomar partido cuando se ven involucrados en un conflicto.

Grandes potencias son aquellos Estados que a través de su gran fortaleza
economica, politica y militar son capaces de ejercer poder sobre la diplomacia
mundial. Las otras naciones deben tener en cuenta sus opiniones antes de que
se emprenda una accion diplomatica o militar. Una delas caracteristicas delas
grandes potencias es que tienen la capacidad de intervenir militarmente en casi
cualquier lugar, también poseen poder econdmico y la capacidad para efec-
tuar inversiones econdmicas en las regiones del mundo menos desarrolladas.

Segun Hurrell (2006), las siguientes cuatro caracteristicas son inheren-
tes a una gran potencia: (a) la capacidad de contribuir al orden internacional;
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(b) la cohesidn interna que posibilita una accion estatal efectiva; (c) el poder
econémico que se manifiesta a través de altos niveles de desarrollo econémico
o de un gran mercado; y (d) el poder militar, que le permite competir con
otras potencias dominantes en una guerra convencional. En comparacion
con potencias meramente regionales, la respuesta que se otorga a las grandes
potencias responde a calculos a nivel sistémico respecto a la distribucion del
poder actual y en el futuro cercano (Buzan y Waever, 2003, p. 35).

Las potencias regionales tienen una gran poblacion y un producto in-
terno bruto (PIB) alto en comparacion con otros paises de la region, poseen
fuerzas armadas convencionales fuertes y en algunos casos también disponen
de armas nucleares. Las potencias regionales se distinguen facilmente de las
grandes potencias por su menor capacidad de proyeccion de poder militar
(limitado a su region), en cambio, la distincion entre potencias regionales e
intermedias presenta mayores desafios en términos conceptuales. Para tener
claridad analitica, es atil subrayar tanto las similitudes como las diferencias
entre las potencias intermedias y las regionales.

Mientras que las potencias intermedias tradicionales se definen por
su rol en la politica internacional, las nuevas potencias intermedias son, en
primer lugar, potencias —o lideres— regionales e intermedias —en lo que
respecta a sus recursos de poder— a escala global.

Con el fin de distinguir entre potencias intermedias y regionales in-
cluiremos el concepto de potencia lider o principal, o leading power (Nye,
2008), que es definida a través de los recursos de poder, la imagen de si misma
y su liderazgo. En este caso, liderazgo se refiere a la influencia politica que
a menudo ejercen las potencias intermedias en los foros diplomaticos. Las
potencias regionales, por lo general, tienen liderazgo y poder sobre recursos,
pero a diferencia de las potencias intermedias, las regionales deben asumir
una responsabilidad especial en materia de seguridad y mantenimiento del
orden regional.

Algunas reflexiones y enfoques investigativos que se aplican en el anali-
sis delas potencias intermedias pueden adaptarse provechosamente al andlisis
de las potencias regionales, ya que muchas de estas con frecuencia aplican
estrategias propias de las potencias intermedias tradicionales. Sin embargo,
en la actualidad, dado el desequilibrio de poder existente entre las potencias
regionales y los Estados Unidos, las primeras tratan de hacer valer sus inte-
reses a través de estrategias que normalmente se les atribuyen a las potencias
intermedias.
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Las potencias intermedias tradicionales son de especial interés para las
instituciones internacionales o cuando se forman coaliciones en instituciones
que de alguna forma avalan el objetivo de restringir el poder de los Estados
mas fuertes (Stairs, 1998; Cooper, 2000). En muchas regiones, los conflictos
en torno al poder y la influencia se resuelven cada vez mas en el marco de
dichas instituciones (Goh, 2007). Por eso, el poder de las potencias interme-
dias tradicionales puede medirse, entre otras formas, por la influencia que
ejercen en las instituciones regionales e internacionales.

sQué representa una potencia regional y cuales son los paises que en
la actualidad se consideran como tales? A primera vista, no es muy dificil
identificar los sospechosos de siempre: Brasil, China, India, Rusia y Sudafri-
ca. Algunos analistas incluyen ademas a Australia, Egipto, Iran, Indonesia,
Nigeria, México y Venezuela. Pero hay una dificultad mayor cuando se trata
de dilucidar el concepto de potencias regionales: es el hecho de que abarca
el término “region”, que en la teoria de las relaciones internacionales se con-
ceptualiza de formas muy diversas.

Como punto de partida, se puede especificar que el concepto de region
hace referencia a un subsistema geograficamente delineado del sistema global,
constituido por Estados adyacentes. Para definir las regiones como unida-
des o niveles en el sistema internacional, estas deben ser conceptualizadas
yendo mas alla de los términos geograficos. Diversos autores argumentan
que incluso los vinculos comunes a nivel cultural, politico o econémico ya
no son condiciones suficientes para establecer la pertenencia a una region
(Mansfield y Milner, 1999; Acharya, 2007).

Como alternativa, se propone la construccion social de las regiones
(Adler y Crawford, 2002, p. 3). Los miembros son quienes construyen los
complejos de seguridad regionales, ya sea de forma consciente o inconscien-
te (Buzan y Waever, 2003, p. 48). En general, observamos una tendencia en
la bibliografia sobre relaciones internacionales a visualizar las regiones en
términos de ideas.

La dificultad de clasificar un Estado como potencia regional se relaciona
también con el hecho de que dicho estatus no solo se relaciona con recursos
de poder de tipo material o ideal, sino también con percepciones sobre la
configuracion de las jerarquias global y regional. Por ello, la imagen de si
misma, asi como la percepcion y el reconocimiento que tenga por parte de
terceros actores, constituyen otras de las caracteristicas que aparecen con
frecuencia en la bibliografia cientifica sobre potencias intermedias.
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La mayoria de los autores definen potencia intermedia, desde un punto
de vista constructivista, como una entidad autocreada o como una ideologia
que motivala conducta en materia de politica exterior. Por esa razon, aquello
que se afirma de las grandes potencias, también es aplicable a las potencias in-
termedias y regionales: se puede reclamar el estatus de gran potencia, pero la
membresia a este club es una categoria social que depende del reconocimiento
otorgado por otros, por los pares en el club, pero también por los Estados mas
pequefios y débiles, que estén dispuestos a aceptar la legitimidad y la auto-
ridad de aquellos situados en la cima de la jerarquia internacional (Hurrell,
2000, p. 3). El estatus de potencia regional es una categoria social que parece
depender del reconocimiento de dicho estatus por parte de otros Estados y de
la jerarquia de poder correspondiente. De todas formas, la inclusion en esta
categoria social presupone tener los recursos materiales correspondientes.

Antes de proponer una definicion de potencia regional se debe aclarar
que el uso de dicho rétulo depende del topico que se considere interesante
analizar. Asi, el mismo Estado puede ser catalogado como gran potencia,
potencia regional o potencia media, dependiendo de la materia de estudio.
Estas categorias no son excluyentes entre si y en cierta forma son comple-
mentarias. Diferentes autores se han esforzado por desarrollar un concepto
de potencia regional en el sistema internacional (Schoeman, 2003; Schirm,
2005; Nolte, 2008; Flemes, 2009a).

En pocas palabras, puede decirse que una potencia regional: (a) for-
ma parte de una region geogréfica delimitada, (b) estd dispuesta a asumir
liderazgo, (c) demuestra la cantidad necesaria de capacidades materiales e
ideales para proyectar poder regional, y (d) es muy influyente en los asuntos
regionales.

Otros criterios que se pueden concebir para distinguir y clasificar los di-
ferentes tipos de potencias regionales son: (a) la interdependencia econdmica,
politica y cultural dentro de su region, (b) la provision de bienes colectivos
para la region, (c) la existencia de un proyecto de liderazgo a nivel de ideas,
y (d) la aceptacion del liderazgo por sus potenciales seguidores.

Las potencias secundarias se definen como Estados que ocupan la se-
gunda posicion de poder en una jerarquia regional. Esta posicion esta de-
terminada por sus capacidades relativas materiales y/o de ideas. Como tales,
disponen de suficientes capacidades culturales, diplomaticas, econdmicasy
militares para competir con otras potencias regionales en al menos un area
politica (Bach, 2006; Flemes y Wojczewski, 2011). Los actores secundarios
en las jerarquias regionales de poder han sido catalogados como potencias
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regionales secundarias (Huntington, 1999), potencias intermedias (Holbraad,
1984; Nolte, 2008), potencias subordinadas (Schweller y Pu, 2011) y potencias
secundarias (Cooper et al., 1991; Flemes, 2008). Estos conceptos se emplean
de manera indistinta y en la mayoria de los casos cuentan con las mismas
caracteristicas funcionales. Las potencias secundarias poseen una posicion
sistémica dual: formulan sus estrategias de politica exterior a partir de la
condicién de inferioridad real, percibida y/o anticipada respecto a la potencia
regional, asi como de superioridad respecto al resto de los Estados de la region.

Brasil y Colombia: opciones estratégicas
en el orden multipolar

Colombia es una de las cuatro potencias secundarias de Suramérica, junto
con Argentina, Chile y Venezuela. Dependiendo de la capacidad que se to-
me en consideracion —Ila relativa a su poder militar o econdmico, recursos
naturales o institucionales, o la influencia ejercida a través del discurso—,
cada uno de estos cuatro actores se ubica en segundo lugar después de Brasil
en la jerarquia regional de poder.

Suramérica se diferencia de otras regiones del mundo por la distribucién
relativamente equilibrada de los recursos entre las potencias secundarias. El
punto de referencia mas importante delas politicas regionales de las potencias
secundarias es —de forma directa o indirecta— la potencia primaria de la
region, que en este caso es Brasil. Se plantea aqui el desafio de indagar como
el estatus de potencia secundaria regional condiciona la politica exterior de
dichos actores.

Las potencias secundarias pueden responder a la pretension de lideraz-
go de la potencia regional asumiendo un enfoque conflictivo, competitivo
o cooperativo. Mas alla de la pasividad total, la impugnacion relativa es la
respuesta estratégica mas probable frente al liderazgo o ala hegemonia regio-
nal, ya que ningun Estado se percibe a si mismo como un mero seguidor de
otro. Ademas, los Estados regionales secundarios, tal como la mayoria de los
actores en el sistema internacional, tienen objetivos y estrategias en cuanto
a su politica exterior mas alla de sus relaciones con la potencia hegemonica
regional, lo cual puede generar patrones de impugnacion indirecta.

Por lo anterior, este apartado explora los extremos competitivo y
cooperativo del continuum entre el balancing (equilibrio de poder) y el
bandwagoning (en el sentido de efecto de arrastre o seguidismo) que surge
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de las interacciones entre las potencias regionales y las potencias regionales
secundarias (Waltz, 1964; Schweller, 1994).

Suramérica es una zona de paz negativa, en donde existen tensiones pero
en donde formas de impugnacion de tenor coercitivo o militar no constituyen
opciones viables (Kacowicz, 1998). Este tipo de enfoques conflictivos no for-
man parte de las herramientas estratégicas de las potencias secundarias frente
a Brasil. Dadas las ganancias marginales que las potencias secundarias de
Suramérica podrian esperar de la aplicacion de estrategias coercitivas en sus
relaciones con la potencia principal, las estrategias institucionales parecen ser
el enfoque més prometedor en su busqueda por impactar la jerarquia regional.

El soft balancing es una opcion estratégica para las potencias secundarias
frente a la potencia regional en regiones con bajos niveles de conflicto, donde
se haya desplazado la rivalidad por patrones competitivos. El propdsito de
esta estrategia es equilibrar o mejorar la distribucion asimétrica de poder
existente, asi como frustrar el cuamplimiento de objetivos de la politica ex-
terior del actor mas poderoso de la region, incrementando los costos de sus
acciones (Pape, 2005; Paul, 2005). Por otro lado, la busqueda revisionista de
un nuevo equilibrio de poder en el sentido de hard balancing involucra una
reconfiguracion del orden regional, como por ejemplo el fin del predominio
de la potencia principal; el soft balancing apunta a obstaculizar y restringir
el proceso de emergencia, de tal forma que dicha potencia tenga en cuenta
los reclamos y demandas de la potencialas secundarias. Asi, acabar con el
predominio de una potencia ascendente no es el leitmotiv de laimpugnacion
que se hace por medio del soft balancing.

De esta forma, el soft balancing incluye estrategias institucionales, co-
mo la formacion de coaliciones diplomaticas limitadas o ententes, con el fin
de restringir a la potencia principal. Esta estrategia institucional también se
conoce como bufferingy apunta a extender el espacio de maniobra de Estados
débiles frente a Estados fuertes (Greenfield, 1983). También implica forta-
lecer los lazos economicos entre pares, lo que posiblemente puede cambiar
el equilibrio de poder econémico en forma negativa a la potencia regional
alargo plazo; ademads, cuestionar la legitimidad de las politicas unilaterales
incrementa los costos de utilizar el poder unilateral.

El concepto de entangling diplomacy o diplomacia enredada describe el
uso de las reglas y procedimientos de las instituciones internacionales con el
objetivo de influir sobre la politica exterior del Estado primario (Paul, 2005,
p. 57). Ademas, las estrategias de enlace (binding) apuntan a restringir a los
Estados mas fuertes a través de acuerdos institucionales (Ikenberry, 2003).
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La forma mas extensiva de binding es el omni-enmeshment, proceso de enlace
cuasiuniversal que permite a los Estados mas débiles hacer que los Estados
mas poderosos intervengan en asuntos institucionales de multiples niveles,
con el fin de crear esferas de influencia superpuestas. En ese sentido, el pro-
posito es crear una red de intercambios y relaciones sostenidas en el tiempo,
atal punto quelos intereses del Estado objeto de las acciones sean redefinidos
y posiblemente también modificados (Goh, 2008, pp. 121-128).

Aunque cabe esperar que todas las potencias secundarias de Suramérica
persigan estrategias de soft balancing de cara a la potencia regional, dada la
ausencia de amenazas de seguridad por parte de la misma, una mirada com-
parativa muestra variaciones en el tipo de conducta de soft balancing que las
potencias secundarias —por ejemplo, Argentina, Chile, Colombia y Vene-
zuela— han asumido frente a Brasil durante la tltima década. Una potencia
secundaria también puede desplegar diferentes practicas de soft balancing
de tipo cooperativo con la potencia regional, en distintas arenas y politicas
regionales, tal como se muestra en los siguientes apartes.

Brasil es la potencia regional de Suramérica (Flemes, 2007; 2009b). La
influencia regional del lider dependera de su habilidad para determinar la
agenda de cooperacion, lo cual puede hacer ya sea a través de una estrategia
deliderazgo cooperativo, de liderazgo hegemdnico unilateral o por medio de
una estrategia de hegemonia cooperativa. El concepto tedrico de hegemonia
cooperativa (Pedersen, 2002) explica por qué los Estados mas grandes buscan
lainstitucionalizacion regional, subraya las condiciones que les permiten ser
dominantes a través de las instituciones de gobernanza regional y caracteriza
la institucionalizacién regional como un efecto tipico de la gran estrategia
general adelantada por las potencias regionales.

Desde esta perspectiva, una estrategia de hegemonia cooperativa posee
ventajas en cuanto a estabilidad y escala para la potencia regional primaria.
La agregacion de poder es de gran importancia para una potencia regional
que aspira a asumir un rol global, porque le permite utilizar su regiéon como
base para proyectar su poder en los asuntos mundiales. Para proceder de esa
forma, el Estado lider debe formular un proyecto politico que motive a los
paises vecinos a identificarse con él.

La capacidad del Estado lider para establecer las agendas es un factor
fundamental para el agregacion de poder en ciertas areas tematicas (capa-
cidad de agregacion). Sila hegemonia cooperativa la ejerce el Estado econé-
micamente mas eficiente en la region, las ventajas de un mercado regional
unificado son considerables. Para una potencia regional primaria que esta
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rodeada de economias pequeias o muy pequeiias, las ventajas de lograr una
escala superior son marginales (Pedersen, 2002, p. 685).

Mientras que la estrategia de hegemonia cooperativa promete benefi-
cios (en especial a largo plazo), también implica costos. En primer lugar, la
potencia regional comparte poder con sus vecinos sobre una base perma-
nente dentro de las instituciones comunes con competencias significativas
(ejercicio compartido del poder). En segundo lugar, la potencia regional debe
comprometerse con una estrategia de institucionalizacion regional a largo
plazo (capacidad de compromiso). Su decision esta condicionada por los
costos del no-compromiso, que son mayores para una economia regionali-
zada que para una economia globalizada. Naturalmente, existen vinculos
entre los factores mencionados que implican variaciones en las formas de la
hegemonia cooperativa:

1. Alli donde la capacidad de agregacion y la capacidad de ejercer
el poder de forma compartida son fuertes, pero la capacidad de
compromiso es débil, podemos esperar una hegemonia cooperativa
informal o una hegemonia cooperativa con un modesto nivel de
institucionalizacion.

2. Cuando la capacidad de ejercer poder en forma compartida yla ca-
pacidad de compromiso son altas pero la capacidad de agregacion
de poder es baja, la posibilidad de una federacién simétrica es buena.

3. Y cuandola capacidad de agregacion de poder y de compromiso son
altas pero la capacidad de ejercer el poder en forma compartida es
baja, podemos esperar una hegemonia cooperativa que se desdibuja
en direccion a una federacion asimétrica (Pedersen, 2002, p. 693).

Para que el ejercicio compartido del poder sea efectivo y se evite una federa-
ci6én asimétrica, la estructura regional debe cubrir cierto espectro de temas,
ya que los asuntos sectoriales otorgan a las potencias secundarias influencia
real sobre las politicas del Estado dominante. El ejercicio compartido del
poder entre la potencia regional y la potencia secundaria es crucial en ese
sentido en particular, debido a que en el orden multipolar las secundarias
pueden reclamar liderazgo en ciertas areas tematicas mas alld de la region y
son socios potenciales de las grandes potencias extra-regionales.

Durante mucho tiempo, Brasil fue considerado como potencia regional
pasiva en Suramérica, debido a su propio aislamiento. Tradicionalmente la
politica exterior de Brasil oscil6 entre una estrecha relacion con los Estados
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Unidos y diferentes facetas tercermundistas. En el discurso inaugural de su
primer gobierno, el Presidente Lula da Silva hablé de una Suramérica pros-
peray estable, como principal objetivo de su politica exterior. Las iniciativas
regionales del gobierno de Lula introdujeron un cambio de objetivo —en el
marco de la profundizacién institucional— del MERCOSUR, para ampliar
su cobertura. En otras palabras, este fue un cambio de las politicas exterio-
res impulsadas por el comercio y la economia hacia un enfoque mas politico
o estratégico, para construir una base de poder regional que sirviera para
actuar en la diplomacia global dentro del un nuevo orden mundial luego del
fin de la unipolaridad.

Laadmision de Venezuela como quinto miembro con pleno poder dentro
del MERCOSUR en julio de 2006, reafirmo la intencion de Brasil de extender
su espacio de maniobra hacia el norte de Suramérica. Desde 2003 y siguiendo
a Bolivia y a Chile, otros paises como Perti, Colombia y Ecuador firmaron
acuerdos con el bloque. El MERCOSUR extendido deviene asi —aparte de
Surinam y Guyana— geograficamente congruente con el proyecto dela UNA-
SUR, una iniciativa brasilefia de integracion iniciada en 2004, que incluye a
todos los Estados suramericanos.

Brasil también desempena un papel principal en la cooperacién en ma-
teria de defensa y seguridad en Suramérica (Flemes, 2006). El grado de insti-
tucionalizacion enlalucha organizada de forma multilateral contra amenazas
transnacionales a la seguridad es mayor que el de la cooperacion relativa a
defensa. La Reunion de Ministros del Interior del MERCOSUR es el foro
mas significativo sobre amenazas transnacionales y medidas conjuntas para
su contencion. Consiste en diferentes grupos de trabajo, como por ejemplo
el relativo al narcotrafico (RED) y el Grupo de Trabajo Especializado sobre
Terrorismo (GTE). Los logros iniciales a nivel operativo incluyen la accién
coordinada de las fuerzas de policia federales de los Estados del MERCOSUR,
el establecimiento de un centro regional de entrenamiento para los policiasy
laimplementacion de una red regional de intercambio de informacion sobre
seguridad (SISME).

En términos de cooperacién militar y en materia de defensa, la mi-
sion en Haiti de las Naciones Unidas (MINUSTAH) es de gran importancia
para Suramérica. La mision de estabilizacion esta conformada por tropas
suramericanas comandadas por Brasil y demuestra, por primera vez en la
Historia, la intencidn de los Estados suramericanos de resolver una crisis
regional por si mismos.
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En marzo de 2008 el presidente Lula da Silva propuso la creacion del
Consejo Suramericano de Defensa (CSD), con el objetivo de establecer una
estructura aliada de defensa similar a la de la Organizaciéon del Tratado
Atlantico Norte (OTAN), asi como la creacion de las Fuerzas Armadas Su-
ramericanas y una industria armamentistica regional a largo plazo. Los
miembros de la UNASUR acordaron establecer el CSD como mecanismo
de prevencion de conflictos sobre la base de consultas mutuas en diciembre
de 2008. Brasil sera el jugador dominante del CSD, asi como lo es dela UNA-
SUR. Respecto al potencial militar, Brasil se ubica en la clasificacion a gran
distancia de sus vecinos suramericanos. Los gastos militares de este pais en
los ultimos anos (2005-2010) fueron mayores que la suma total de los gastos
de defensa de Argentina, Chile, Colombia y Venezuela.

ElI CSD, en primer lugar, consolidara el estatus de Brasil como potencia
regional y apoyard sus pretensiones de convertirse en miembro permanente
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. En segundo lugar, puede
entenderse como una iniciativa brasilefia en contra de las fuerzas armadas
conjuntas de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA), promovida por el presidente venezolano Hugo Chavez. En tercer
lugar, y de forma contundente, el CSD apunta a excluir a los Estados Unidos
—y a México— de los asuntos de seguridad de Suramérica, al desplazar los
mecanismos de resolucion de conflictos de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA).

Lo anterior es resultado del hecho que la esfera de influencia de Brasil
—o limite regional— se ve delimitada en primer lugar y con mayor clari-
dad, por una potencia externa: los Estados Unidos. Esta “linea limitrofe”
se hizo visible durante las negociaciones sobre el Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA). Brasilia prevalecié como el principal opositor de
Washington, aun cuando varios paises latinoamericanos estaban interesados
en alcanzar un drea de libre comercio continental. Los Estados centroame-
ricanos y caribefios, ademas de Colombia, Pert y Chile, ya han concluido
acuerdos bilaterales de libre comercio con los Estados Unidos, a ellos se suma
México, que esta vinculado con la economia estadounidense por el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). La hegemonia de los
Estados Unidos en Norte y Centroamérica, asi como en el Caribe, todavia
es muy marcada.

A pesar de los valores compartidos, como la democracia y los dere-
chos humanos, apreciados por todos los lideres de Suramérica, los Esta-
dos de la region tienen diferencias marcadas. Por ejemplo, algunos Estados
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suramericanos, como la Venezuela de Hugo Chavez yla Bolivia de Evo Mora-
les, ya no comparten el paradigma de la economia de mercado. En contraste,
Chile, Colombia y Perti han firmado acuerdos bilaterales de libre comercio
con los Estados Unidos. Y mientras Bogota busca la cooperacion militar y
en materia de seguridad con Washington en el marco del Plan Colombia,
Caracas se siente amenazada por una potencial intervencion militar de los
Estados Unidos y, por su parte, Brasilia asume una posiciéon conciliadora y
procura mediar entre estas posiciones polarizadas.

La aceptacion del liderazgo de Brasil en Suramérica dependera, de
forma significativa, de su habilidad para mediar entre dichas posiciones
extremas. Brasilia intenta superar las discrepancias politicas e ideoldgicas
guiando a los Estados de la region hacia el objetivo compartido de crear
un espacio suramericano. Las metas centrales de su “hegemonia consen-
sual” consisten en la proteccion de la democracia, el desarrollo econémico
y las respuestas regionalizadas a los desafios de la globalizacion, a través de
acuerdos multilaterales dentro de la region (Burges, 2008, p. 75). Itamaraty
—como se conoce al Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil— “ven-
de” este enfoque a las instituciones multilaterales al asegurar que hacen
parte del interés mas amplio de la region.

Por otro lado, la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA) y el MERCOSUR han generado extraor-
dinarias ventajas para la economia de la region, debido a que Brasil es el
mayor exportador de productos manufacturados y es el lider en inversiones
directas de Suramérica. En cuanto a las negociaciones sobre el ALCA, el en-
foque multilateral de Brasil reformuld las relaciones norte-sur, permitiendo
a los paises participantes negociar con los Estados Unidos sobre una base
mads equitativa.

Brasil ejercid su poder a al exponer sus propuestas iniciales y, de ma-
nera consecuente, con el direccionamiento de las discusiones. Los diplo-
maticos brasilefios pusieron de relieve la estrategia de impulsar respuestas
colectivas, producto de discusiones inclusivas, como una de sus mayores
fortalezas. En especial, frente a la IIRSA y a la UNASUR, Itamaraty arti-
cul6 una agenda pluralista y ha liderado el discurso sobre la creacion de
consenso en Suramérica.

Los incentivos materiales, como la provision de bienes publicos regio-
nales y el pago de los costos de la integracién, también generarian mayor
aceptacion en Suramérica. A través de sus diferentes compromisos de me-
diacién y de iniciativas de cooperacién en materia de seguridad, Brasilia
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provee estabilidad regional. Ademads, Brasil invierte en la adquisicién de
bienes publicos relacionados con la seguridad energética regional y la in-
fraestructura —como la de la IIRSA—.

Sin embargo, Brasil no esta asumiendo una gran parte de los costos de la
integracion econdmica. Por ejemplo, no apoya a los miembros mas pequefios
através de aportes a fondos estructurales. Si bien es cierto que Brasil condo-
no las deudas de Bolivia (cincuenta millones de délares) y de Paraguay (mil
millones de dolares) en afos recientes, los vecinos mas pequenos le reclaman
a Brasil que abra el mercado de sus consumidores a los productos de dichos
paises. Por otra parte, en Brasil, la mayor parte de la sociedad es escéptica
a la integracion regional y no estd dispuesta a pagar los costos del liderazgo
regional. En esta parte de la sociedad se haya el sector de los negocios, en
particular el exportador, que podria verse afectado si se reducen las medidas
de proteccion comercial y se abre la economia.

Asi pues, la disposicion de Brasil para proveer bienes publicos difiere
segun el pais del que se trate. Brasilia no esta dispuesta a pagar los costos
de la integraciéon econdmica, pero desea hacer lo necesario para proveer
estabilidad regional. La disposicion a hacer esto ultimo es consecuencia de
la expectativa por generar economias de escala, gracias a la provision de se-
guridad y proteccion regional.

Brasil ha incrementado recientemente su gasto militar con el fin de ase-
gurar su estatus de potencia militar dominante en la region (Flemes, 2008).
En su busqueda de tecnologia militar a la altura del estado del arte actual,
Brasil formo una asociacion estratégica con Francia en diciembre de 2008 y
firmd acuerdos para comprar armamentos por un valor de 8500 millones de
dolares. A diferencia de las inversiones en las economias de los Estados de la
region, el volumen de las inversiones en tecnologia y equipamiento militar
que apunta al ejercicio de la fuerza a distancia —en particular con el aumento
de su capacidad maritima y aérea—, varia poco en relaciéon con el nimero
de Estados incluidos en la esfera de influencia regional.

El numero de beneficiarios de la estabilidad generada por Brasil se in-
cremento en las ultimas décadas: en el Cono Sur yla UNASUR. Esta situa-
cion origind el problema del free riding: los vecinos de Brasil han recibidos
los beneficios del orden social “gratis”, sin tener que aceptar su dominio o
acceder a sus demandas. Una solucion para el problema del free riding es la
multilateralizacion del compromiso brasilefio por medio de la consecucion,
con el CSD, de la estabilidad suramericana. La asistencia mutua y la reciproci-
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dad son los principios fundamentales para evitar el free riding e incrementar
la dependencia de los Estados regionales (Lake, 2007).

Brasil deseaba instaurar un Consejo similar al de la OTAN, basado en
el principio de la defensa colectiva, pero encontro6 resistencia, en particular
por parte de Colombia, el mejor de los aliados de los Estados Unidos en la
region. E1 CSD reduce el numero de alianzas independientes entre sus su-
bordinados, también los hace dependientes de Brasil, convirtiéndolos, por
tanto, en objeto de la influencia de Brasilia en lo que respecta a sus politicas
de seguridad, al menos de forma parcial.

Por tltimo, Brasil podria construir instituciones democraticas e inclu-
sivas que permitan la participacion de jugadores secundarios como Colom-
bia, Venezuela, Chile y Argentina —y también Estados suramericanos mas
pequenos— en los procesos de decision regionales, con el fin de promover
la aceptacién a nivel regional de su pretension de liderazgo. La hegemonia
cooperativa (Pedersen, 2002) incluye la disposicion a compartir el poder de
forma permanente. Pero Brasil no comparte poder con sus vecinos de esta
manera, ya que el Merocsur y la UNASUR no poseen competencias signifi-
cativas. Brasil desempefa un rol predominante en dichas instituciones regio-
nales, sin estar dispuesto a efectuar concesiones econdémicas o a transferirles
soberania a las instituciones regionales.

Brasil no apoya la consolidacion institucional del MERCOSUR. Por el
contrario, es el pais que en menor medida ratifica sus resoluciones. El hecho
de que el bloque hoy en dia no constituya ni un mercado comtin ni un area
de libre comercio es en parte una consecuencia de la politica exterior brasi-
lenia, que enfatiza mas su soberania nacional que su integracién dentro de las
instituciones regionales a largo plazo. En los términos de Perdersen (2002)
puede afirmarse que los encargados de formular la politica exterior brasilefia
preservan la estructura de federacion asimétrica.

En resumen, Brasil esta dispuesto a asumir los costos de la cooperacion
regional en determinados sectores que le son beneficiosos. En ese sentido,
Brasilia provee a la region de infraestructura y de relativa estabilidad a tra-
vés de sus esfuerzos de mediacion y de construccion de instituciones en el
ambito de la seguridad. Esto hace que la aceptacion regional del estatus de
liderazgo de Brasil y la disposicion para seguirlo de las potencias secunda-
rias como Colombia sea limitada en algunos sectores, mientras que en otras
areas de politica sea mas amplia. Por ende, las subsiguientes contribuciones
se organizan a lo largo de las areas de politica mas importantes respecto a
potenciales campos de colaboracion bilateral.
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Las ideas en la relacion Colombia-Brasil.
Institucionalismo y constructivismo

Eduardo Velosa Porras*

En unarticulo que vio laluz en el justo momento en que la guerra Fria estaba
llegando a su fin y un “nuevo orden mundial” parecia estarse construyendo,
Ferguson y Mansbach proponian que debia formularse una nueva aproxi-
macion tedrica para entender los fenémenos internacionales. Para lograr
comprender las dinamicas, actores y procesos que atravesaban las fronteras
de las unidades politicas establecidas —los Estados— proponian que este
enfoque debia:

hacer énfasis en el lado subjetivo de la politica mundial y balancearlo con
el lado “objetivo” que por mucho ha sido el principal soporte de la aca-
demia positivista. Ser escéptico sobre la posibilidad de discernir “leyes”
permanentes en la politica. Evitar dicotomias entre la politica “interna”
y la “externa”. Ser sensible al contexto histérico. Reconocer las bases
normativas/ideoldgicas de la teoria y la practica, la relacién reciproca
entre ellas y las dificultades que esto genera en la bisqueda de “eviden-
cia” confiable, buscar describir y explicar la competencia por lealtades
humanas de una gran variedad de (y muchas veces) superpuestas orga-
nizaciones politicas de varios tipos (Ferguson y Mansbach, 1991, p. 376).

Si bien estas recomendaciones para construir una teoria comprensiva pue-
den generar ciertas criticas ontologicas, epistemologicas y metodolégicas,

"Director de la carrera de Relaciones Internacionales y profesor de planta de la Pontificia Uni-
versidad Javeriana.
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también es cierto que dan ciertas orientaciones sobre cdmo comprender una
realidad que se revela compleja y que se construye, precisamente, a partir de
la estrecha relacion entre los distintos sujetos y objetos que la componen. La
idea de estas paginas, entonces, es presentar, con base en algunas de estas
proposiciones, una propuesta tedrica y conceptual que permita abordar las
relaciones entre Colombia y Brasil y que posibilite, a su vez, comprender las
multiples formas y dindmicas que tienen, junto con la diversidad de actores
que intervienen en unas condiciones creadas y recreadas en el marco de su
propio entendimiento.

Este panorama requiere participar de algunos debates que se han dado
en las ultimas décadas en la disciplina. Pero mas importante aun, implica
reconocer que los intentos por elaborar una teoria sintética que permita, al
mismo tiempo, explicar conductas individuales (politica exterior) y efectos
de las interacciones entre las unidades y resultados sistémicos (relaciones
internacionales), demanda cierta flexibilidad en la vinculacion de niveles
distintos de andlisis. Esta flexibilidad, por supuesto, no implica ligereza. Por
el contrario, requiere un ejercicio coherente de vinculacién de presupuestos
y de variables que, asi mismo, evite caer en categorizaciones absolutas (o
absolutistas) que impidan la construccion de puentes entre los diferentes
enfoques utilizados.

sEl bosque o los arboles?
La relacion entre el agente y la estructura

Kubalkova plantea que la disciplina de las Relaciones Internacionales tuvo
una escision en la década de 1950, debido a que algunos abrieron la “caja
negra” del Estado para explicar su comportamiento y otros no. Los prime-
ros se ubicaron en lo que se conoce como el analisis de politica exterior y se
centraron en las caracteristicas de los Estados para entender sus acciones y,
por ende, sus relaciones. Los segundos, bajo el paraguas de la politica inter-
nacional, se concentraron en las relaciones desde una perspectiva sistémica
para entender sus caracteristicas (Kubalkovd, 2001). Parecia, entonces, que
existia un divorcio entre estos dos grupos, en la medida en que las preguntas
que se hacian se ubicaban en orillas distintas.

Como extension de este —hasta cierto punto— cisma, las discusiones se
reforzaron con los argumentos del debate agente-estructura en las Ciencias
Sociales. Las teorias dominantes de la disciplina de las Relaciones Internacio-
nales, por su propia naturaleza y sesgo, se volcaron a entender la forma en que
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el sistema internacional imponia comportamientos a los Estados (sus partes).
Las corrientes teéricas denominadas como “neo” (neorrealismo y neolibe-
ralismo) encontraron en la anarquia el factor causal del comportamiento
de las unidades. Si se toma como analogia el billar, la diferencia estribaria
en que, para los neoliberales, las formas institucionalizadas de cooperacién
“corrugarian la superficie o la harfan lo suficientemente desigual como para
permitir que las bolas se junten en las troneras” (Kubalkova, 2001, p. 32).
Mas alld de esto, la anarquia desempefia un rol central tanto en el andamiaje
conceptual como en las explicaciones que estas dos corrientes presentan.
Por su parte, el poder de cada uno de los extremos también llegé al ana-
lisis de politica exterior cuando se abordaron las particularidades de cada una
delas unidades (los Estados). Por un lado, el agente o la agencia se encuentra
en la propia esencia de este campo y del entendimiento de toda la disciplina:

Las Relaciones Internacionales (RRII) como un campo de estudio tiene
su fundamento también. Todo lo que ocurre entre naciones y a través
de naciones esta fundamentado en tomadores de decision humanos que
actuan individualmente o en grupos. En un sentido, el fundamento de las
RRII es entonces el mismo de todas las Ciencias Sociales. El comprender
como los humanos perciben y reaccionan al mundo alrededor de ellos y
c6mo los humanos dan forma y son formados por el mundo alrededor
de ellos es central en la investigacion de los cientificos sociales, incluso
para aquellos en RRII (Hudson, V. M., 2007, p. 3).

Desde esta conceptualizacion de las Relaciones Internacionales es claro que
en el nucleo de las explicaciones se encuentran el ser humano y sus decisiones.

Por otro lado, caracterizaciones estructurales también se colaron en
este campo de la politica exterior; por ejemplo, aquellos modelos que dan
cuenta del proceso organizacional o del proceso de toma de decisiones co-
lectivo fijan su atencion en los elementos estructurales que limitan la oferta
de alternativas de los individuos.

Sin embargo, es precisamente en este gran debate en donde los primeros
puentes pueden empezar a erigirse. Alexander Wendt propuso, hace algunos
afios, que “la anarquia es lo que los Estados hacen de ella” (1992). Esta afir-
macion tiene fuertes implicaciones en las explicaciones que se pueden dar
sobre el funcionamiento del sistema internacional. Pero antes de ahondar
en su significacion y en estas implicaciones, es conveniente profundizar en
otros elementos que la soportan. En primera instancia, vale la pena retomar
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elementos del debate entre el agente y la estructura. Kubalkova, de una ma-
nera muy sencilla, define el agente y la estructura asi:

Un agente es, o depende de, un ser humano que es capaz de escoger y
de actuar con base en esta escogencia en algiin ambiente social. Digo
“depende de” porque los seres humanos, como agentes, pueden crear
personas ficticias como el Estado y otorgarles a estas personas agencia al
autorizar a algiin ser humano, como agente, a actuar por ellos (...). Las
principales caracteristicas de los agentes son intencionalidad y significa-
do. En contraste, el término “estructura” si tiene un sabor determinista
(...). Laestructura social se refiere a patrones recurrentes de comporta-
miento social y especialmente a aquellos patrones que parecieran fijar
limites a la agencia humana (...). La estructura, ya sea como patrones
observables o principios subyacentes, esta separada del agente pero per-
manece motivando la accién social (2001, p. 22).

La agencia implica accién y, como tal, se convierte en el punto de partida de
las explicaciones que se pueden dar sobre los resultados de las interacciones
de diferentes agentes. Aunado a ello esta la posibilidad de considerar al pro-
pio Estado como un agente, en la medida en que, como organizacion politica,
actua en representacion de seres humanos que lo han configurado como tal.
Esto funciona tanto como para sistemas politicos democraticos como para
aquellos que presentan caracteristicas autoritarias o, incluso, dictatoriales o
totalitarias, en tanto las personas investidas con cierta legalidad y legitimi-
dad pueden tomar decisiones y actuar con base en ellas al representar a esa
misma organizacion.

Esta definicion de agente y agencia permite también abrir la “caja ne-
gra” del Estado y ver lo que ocurre en su interior. ;Qué individuos se con-
vierten en actores politicos?, ;como se invisten de esta autoridad?, ;en qué
condiciones toman estas decisiones?, son interrogantes que desde esta defi-
nicion se pueden estudiar. En otras palabras, nos acerca a las preguntas que
han sido abordadas desde el andlisis de la politica exterior.

Ahora bien, la definicion que se presenta de estructura, dada su orien-
tacion ontoldgica, es limitada, aunque se convierte en un buen punto de
partida. Mas alla del cardcter determinista que invoca, el elemento que vale
la pena destacar es que la estructura siempre esta en relacion con el agente
—al menos desde esta perspectiva—, gracias a la motivacion de la acciéon
social. El hecho de que la estructura “sostenga” una relacion con el agente
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implica que “esta dimension estructural no pueda ser mas concebida como
algo paramétricamente dado en la forma de constrefiimientos a la acciéon”
(Carlsnaes, 1992, p. 260). Esto es porque, en el marco de una relacion, las
partes se logran modificar entre ellas. Para Carlsnaes (1992), esta relacion
tiene un efecto codeterminante.

Desde un sentido de la relacion, mds que limites a la accion social, la
estructura, o el ambiente, tiene efectos en los actores. Estos efectos pueden
darse en el comportamiento, en las propiedades o en la existencia misma de
los actores (Jepperson, Wendt, y Katzenstein, 1996). Por comportamiento se
entiende la escogencia de los medios y la acciéon misma. Asi, la estructura les
proporciona alos agentes una gama de alternativas viables para conseguir lo
que estan buscando. Hasta aca llega la definicién de Kubalkova. Sin embar-
go, la estructura también afecta a las propiedades de los actores. Esto es, alas
identidades, los intereses y las capacidades (Jepperson, Wendt y Katzenstein,
1996). Para que estas propiedades tengan algun sentido, deben enmarcarse
en una estructura ya establecida. Desde el angulo opuesto, la estructura
permite la generacion de unas identidades, intereses y capacidades particu-
lares. Si la estructura cambia, las propiedades dejan de tener un significado
vital para los actores. Por ultimo, los actores cobran vida en el marco de una
estructura determinada. Si cambia esto, otro tipo de actores nacerian.

Ahora bien, en el sentido contrario de la relacién, ya no estructura-
agente sino agente-estructura, los agentes tienen la capacidad de producir y
reproducir estructuras; por ejemplo, la idea de que el sistema internacional
es en realidad una sociedad de Estados (Bull, 1977) se construye a partir de
la nocién de que los Estados crean unas reglas y que cada nuevo miembro
debe adherirse a ellas. Con algtin grado de consonancia, los regimenes inter-
nacionales (Krasner, 1983) pueden entenderse como mecanismos impues-
tos por los mismos Estados para regular cierto tipo de conductas. De esta
forma, la construccion de estas estructuras parte de las propias acciones de
los Estados.

Sin embargo, sila agencia implica intencionalidad y los agentes son los
que producen las estructuras, surgiria un gran problema al tratar de expli-
car aquellas reglas que no son concebidas, de manera directa, por ellos. Las
estructuras sociales no deben pensarse solo en términos materiales —es
decir, a partir de actos concretos, como acuerdos, tratados o declaracio-
nes—. Las estructuras también tienen un caracter de ideas. Como tales, na-
cen como resultado de las interacciones entre los diversos agentes, sin que
necesariamente haya un acuerdo tacito sobre ellas. En tltimas, la realidad
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internacional es producto de las mismas relaciones entre los agentes, y entre
ellos ylas diversas estructuras, domésticas e internacionales, en las que estan
inmersos. Con base en este panorama, surge la forma para dar cuenta de las
relaciones entre los diferentes actores politicos en el sistema internacional:
los arboles conforman el bosque y el bosque no lo seria de no haber arboles.

Para abordar este tema, Wendt propone que “la estructura de cualquier
sistema social deberd contener tres elementos: condiciones materiales, inte-
reses e ideas” (1999, p. 139). (Notese que son los mismos conceptos que se
explicaron arriba sobre las propiedades de los actores, sobre esto se volvera
mas adelante). Cada uno de estos elementos, por si solo, no tiene un gran
caracter explicativo, pero si lo tienen cuando se relacionan unos con otros.
En esta medida, es preciso tener siempre presente que al estar relacionados,
se afectan mutuamente. Ademas, no existe hoy un tinico sistema social y en
tanto esto continue, las diferentes estructuras, con sus elementos, también
se relacionan, es decir, se afectan entre si, aunque se puedan separar en el
analisis.

De acuerdo con esto, en términos de analisis, Wendt propone tres ni-
veles —deja de lado uno, del cual se hablara mas adelante—: la unidad, la
microestructura y la macroestructura (1999). Esta tltima la entiende como
“las estructuras de multiples resultados viables” (1999, p. 143). Este concepto
se enfoca en los resultados que no dependen de las decisiones individuales
de los agentes; es decir, tienen una naturaleza netamente sistémica. Este ni-
vel de analisis es el que, desde el punto de vista de las teorias de Relaciones
Internacionales, centra su atencion en el sistema internacional y, a partir de
alli, establece las relaciones de causalidad.

Sin embargo, esta causalidad no se debe entender con el significado de que
las estructuras sistémicas causan la agencia. La macroestructura y los agentes
sostienen una relacion constitutiva. En este sentido, multiples y variadas rela-
ciones entre los actores pueden generar una misma macroestructura. De ahi
que la configuracion del sistema internacional no sea producto de una decision
particular e individual de los Estados, pero si sea el efecto de las acciones de
todo el universo de Estados: “las macroestructuras son tanto no reducibles a,
y sin embargo algo dependientes para su existencia de, las microestructuras”
(Wendt, 1999, pp. 155-156).

Por ello, para este autor existe un segundo nivel de analisis, denominado
microestructura. En este nivel la perspectiva dominante es la de la agencia,
pero se destaca, de acuerdo con las propias palabras de Wendst, el enfoque
en las interacciones de las unidades. Por ello, la microestructura “explica no



Eduardo Velosa Porras

solo las escogencias de un individuo sino los resultados generales de la inte-
raccion, que tienen una dimension inherentemente sistémica” (Wendt, 1999,
p. 149). Dado este caracter estructural, pero a partir de las interacciones, las
explicaciones sobrepasan una mirada aislada de los actores y se centran en
los ambientes de relacionamiento entre ellos.

Por ultimo, el tercer nivel, que este mismo autor denomina el de los
Estados autistas (Wendt, 1999) se refiere al de la unidad. Este se centra en
la estructura propia de cada uno de los Estados y que permite, de manera
individual, explicar las decisiones a partir de sus propias configuraciones.
Estas son: la identidad, los intereses y las capacidades. De ahi, que sus pro-
piedades, en términos de Jepperson, Wendt y Katzenstein, también puedan
ser vistas como estructuras.

En resumen, en el nivel de la macroestructura se observa el sistema in-
ternacional como un todo; en el nivel de la microestructura, se estudian las
interacciones entre las partes; y en el nivel de la unidad, cada una de ellas.
El andlisis de las relaciones entre Colombia y Brasil puede hacerse con base
en esta tipologia: la estructura internacional desempefa un papel en la con-
figuracion tanto de estos actores como de sus relaciones. Las relaciones en
ambitos especificos, como el comercio o la seguridad, generan también unas
reglas particulares de interaccién y modifican sus estructuras internas. Por
ultimo, las decisiones particulares, en temas y tiempos precisos solo pueden
explicarse desdela estructura interna de cada uno de ellos. Sin embargo, cada
una de estos analisis debe seguir sus propias logicas y como tales, imponen
barreras para su interconexion. Por ello, las ideas se configuran como el ele-
mento que puede unificar esta aparente separacion.

Las ideas, o cuando se necesita mayor
tiempo de exposicion y apertura

Goodin y Tilly (2006) sostienen que las ideas importan en los procesos po-
liticos. Salvo para materialistas en extremo, este presupuesto se considera
la base de los argumentos que se expondran a continuacién. Ahora bien, las
ideas son “creencias sostenidas por individuos” (Goldstein y Keohane, 1993,
p. 3). Estas creencias pueden ser privadas o colectivas, en la medida en que
obedecen a procesos cognitivos de un actor en particular o a procesos sociales,
respectivamente. Las ideas que interesan y que permiten unir al agente y la
estructura, asi como superponerlos en los diferentes niveles de andlisis, son
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las colectivas, en la medida en que se comparten entre los diferentes actores
y permiten entender resultados més alld de decisiones individuales.

Las ideas pueden entenderse desde tres categorias distintas, que aun-
que se relacionan entre si, son distintas en términos analiticos (Goldstein
y Keohane, 1993), estas son: las ideas son cosmovisiones, en la medida en
que proporcionan un entendimiento general de las estructuras en las que
estan inmersos los actores; las ideas son normativas, porque tienen como
base los principios que permiten distinguir lo justo de lo injusto y lo bueno
de lo malo; por ultimo, las ideas son creencias de causalidad que vinculan
una accion en concreto con un resultado esperado. De ahi que las ideas nu-
tran a los actores con la intencionalidad requerida para obtener la cualidad
de agentes.

En esta medida, las ideas conforman el conocimiento colectivo o cultu-
ra, y sobrepasan al individuo. Es decir, que mas alla de lo que crea un actor
en particular, el elemento primordial es que debe ser compartido. En primer
lugar, la cultura:

denota modelos colectivos de autoridad o identidad del Estado-nacidn,
llevados a cabo por costumbre o por ley. La cultura se refiere tanto a un
conjunto de estdndares evaluativos (como las normas o los valores) como
a un conjunto de estandares cognitivos (como las reglas o los modelos)
que definen qué actores sociales existen en un sistema, cémo operan y
cémo se relacionan entre ellos (Katzenstein, 1996, p. 6).

En los modelos colectivos, no basta con que las ideas sean comunes a las
partes, esto es, que las ideas sean rastreadas hasta los actores. Las estructuras
del conocimiento colectivo dependen de las ideas, pero sus efectos “no son
reducibles a las creencias individuales” (Wendt, 1999, p. 162).

Ahora bien, como se han presentado tres niveles, estas definiciones se
acomodan de manera perfecta a los niveles de la microestructura y la ma-
croestructura, pero no asi al nivel de la unidad. Sin embargo, la separacion
entre lo privado y lo colectivo es algo artificial en la medida en que las ideas
pueden atravesar fronteras siempre y cuando encuentren una estructura in-
terna favorable: “instituciones politicas, relaciones Estado-sociedad y los va-
lores y normas inmersos en su cultura politica” (Risse-Kappen, 1994, p. 187).

El origen de las ideas no es lo importante aca, lo es la manera en que
esas ideas individuales se comparten y tienen una naturaleza colectiva, de-
bido a que su transmision obedece a procesos sociales. Mds aun, las ideas
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del actor también involucran las ideas que tiene sobre las ideas de los otros.
De ahi que su cardcter sea intersubjetivo —ademas de ubicarse en la cabeza
de un actor dado, caracter subjetivo—, las ideas entran en relaciéon cuando
se piensa sobre el alter.

En esta medida, la categoria de rol nacional obedece a esta dinamica.
Acd hay que alejarse un poco de la antropomorfizacion del Estado a la que
recurre Wendt (1999) y rescatar a los individuos que se ocupan de tomar
decisiones. Si el nivel de analisis es la estructura de la unidad, los actores
que hacen parte e interactian con ella se convierten en el elemento central,
dado quelas ideas tienen un caracter, precisamente, humano. Para Rosenau,
el rol son “las expectativas actitudinales y conductuales que tienen aquellos
que se relacionan con el que lo posee y las expectativas que este tiene de si
mismo” (1990, p. 220). Desde este parametro, las diversas concepciones de
rol nacional deben contener:

las propias definiciones de los tomadores de decision de los tipos gene-
rales de decisiones, compromisos, reglas y acciones que se ajustan a su
Estado, y a las funciones, si acaso existen, que su Estado debe cumplir
de forma regular en el sistema internacional o en un sistema regional
subordinado (Holsti, 1970, pp. 245-246. Cursivas del autor).

Losroles, entonces, se dan en dos dimensiones. Por un lado, se encuentran las
ideas que funcionan para construir cierto tipo de identidad; es decir, aquellas
que le permiten al sujeto entenderse como tal y que los otros lo entiendan.
Por otro, se encuentran las ideas como acciones concretas y esperadas que
le dan vida a ese rol. Por ello, los “roles son intersubjetivos y son, por ende,
compartidos en sociedad como un todo” (Cantir y Kaarbo, 2012, p. 7). En
esta construccién mutua, se “enfatiza en la interaccion entre la prescripcion
del rol del alter y el desemperio del rol del ocupante de una posicion (ego)
(Holsti, 1970, p. 239). En esta interaccion, surgen normas, “estandares de
conducta apropiada para los actores con una identidad dada” (Finnemore y
Sikkink, 1998, p. 891).

Las ideas, entonces, tienen un caracter colectivo, estd en su naturale-
za 'y por ello, son utiles en tres campos importantes (Goldstein y Keohane,
1993). En primera instancia, las ideas se convierten en hojas de ruta que
orientan las acciones de los actores o de las unidades; con base en esto y
de acuerdo con lo planteado acerca del rol nacional, el efecto que tienen las
ideas permite la eleccion, en el marco de una gama de alternativas, de una
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que corresponda a dicho rol. Aunque este efecto puede considerarse como
la accion que lleva a cabo un Estado autista (Wendt, 1999), como se men-
ciono arriba; el rol que puede asumir y desempefiar un Estado corresponde
a un rol social, en la medida en que los roles, al ser ideas, se transmiten a
través de un proceso de interaccion y construcciéon mutua. Piénsese, por
ejemplo, en roles como hegemon, potencia civil, defensor de derechos hu-
manos, etc., estos no se conciben en el aire, sino que se construyen en la
relacion que se establece con el otro. Sin embargo, su andlisis puede darse
desde el nivel de la unidad.

En segunda instancia, las ideas pueden contribuir a lograr ciertos re-
sultados en ausencia de un equilibrio inico. Aunque esta afirmacién siga los
parametros de la teoria de juegos, desde el lenguaje constructivista, implica
que para conseguir la realizacion de acciones coordinadas por parte de dife-
rentes actores es necesario que no solo los actores crean en algin resultado
particular sino que todos deben creer que el resto cree en ese mismo resultado
(Wendt, 1999). Precisamente, en las dindmicas de la relacién internacional,
puede que los actores no sepan cual es el resultado 6ptimo de su interaccion.
Sin embargo, las ideas median y permiten que esos jugadores tengan una
creencia sobre como se comportara el otro y asi ajustar sus propias acciones.
Este efecto coordinador incide en las posibilidades de cooperacion entre ellos.
En este sentido, el nivel microestructural, o relacional, permite observar este
tipo de ideas y sus consecuencias.

Entercera instancia, cuando se institucionalizan, las ideas mismas pro-
veen opciones de accion cuando no existen espacios para la innovacion. Esto
es, en el marco de las interacciones entre los actores, surgen ideas que, una
vez sostenidas en el tiempo, generan cursos de accién que solo pertenecen a
ese conjunto de ideas y no a otras. Sin entrar en mayor discusion, la idea de
la soberania, por ejemplo, hace posibles los conflictos territoriales modernos
Y, asimismo, en el marco de la evolucion de esta idea, se hacen posibles los
distintos cursos de accidn para resolverlos. Este efecto que tienen las ideas se
ubica por “fuera” delos Estados, aunque su creacién obedezca a ellos. Por esta
razén, las macroestructuras empiezan a configurarse como el determinante
de ciertos tipos de conducta, en la medida en que son ideas institucionaliza-
das y, hasta cierto punto, independientes de los sujetos que les dieron vida.
Aunque, como se menciono arriba, no pueden ser completamente ajenas o
estar aisladas de los actores y sus relaciones.
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Una imagen en movimiento: los actores

Con estos presupuestos se empieza a despejar un poco el panorama. Sin
embargo, todavia se debe ajustar un poco mas el lente para poder abordar
las distintas dindmicas, procesos y actores que intervienen en las relaciones
entre Colombia y Brasil. Por esta razdn, la légica que se propone va desde el
agente hasta la estructura y viceversa, toda vez que su relacién es mutuamente
constitutiva. En este sentido:

Losfactores estructurales —como las instituciones o reglas— logicamente
tanto preceden como suceden a cualquier accion que las afecta; y que la
accién —como una politica— légicamente tanto preceden como suceden

alos factores estructurales que la condicionan (Carlsnaes, 1992, p. 260).

Un buen inicio es la definicion de politica exterior en tanto parte del nivel
de analisis de la unidad. Hill propone que la politica exterior es “la suma
de las relaciones oficiales externas conducidas por un actor independiente
(usualmente un Estado) en relaciones internacionales” (2003, p. 3). Esta de-
finicién, aunque limitada, permite iniciar la discusion sobre qué cabe dentro
del espectro de politica exterior y qué no. El elemento central que se puede
rescatar de esta conceptualizacion es que la politica exterior tiene que ver
con las acciones de un actor politico independiente.

Con este parametro se puede identificar una accién —o un conjunto de
ellas— que parte de esta estructura unificadora. Y, al ser oficiales, no todos los
miembros de esta colectividad pueden ejecutarla. Por ello, acciones interna-
cionales de individuos o grupos de individuos que no hayan sido investidos
con algtn grado de autoridad o legitimidad, no podrian ser consideradas
como politica exterior.

Sin embargo, esta definicion no alcanza a abarcar las dinamicas expues-
tas, pues los Estados no son autistas o autarquicos; y por ello, es imperativo
reforzarla. Gyngell y Wesley parten de esta oficialidad yla complementan con
laidea de que la politica exterior es una politica publica especial, en tanto no
tiene una tematica definida. Asi, temas como la seguridad, pero también la
cooperacion educativa, cientifica o tecnoldgica, el medio ambiente, el comer-
cio o el transito de personas a través de las fronteras, por nombrar algunas,
hacen parte de la agenda de politica exterior. Por tltimo, al ser politica, es
un proceso que conlleva no solo la ejecucion de una decision, sino también
el procedimiento de su escogencia y su evaluacién (2003).
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La politica exterior, entonces, como proceso, permite ver las interac-
ciones que se dan tanto al interior del propio Estado como las que se dan
en la microestructura. Rosenau, en un articulo que tiene ya algunas déca-
das, exponia que la politica exterior, como objeto de estudio, pasa por tres
etapas: la fase iniciativa, la fase implementativa y la fase sensitiva (1968). La
primera se refiere a todos los estimulos, tanto internos como externos, que
obligan al Estado a iniciar la actividad de politica exterior. La fase imple-
mentativa se refiere a la manera en que esos estimulos son canalizados en
las estructuras internas del Estado hasta llegar a una accién (o conjunto de
acciones) que traspasard su ambito jurisdiccional. En esta fase se encuen-
tran, entre otros, la ideologia, el aparato burocratico, los recursos humanos
y no humanos. Por tltimo, la fase sensitiva se refiere a la manera en que el
objeto —otro Estado o actor internacional, un grupo social no nacional
o un orden internacional determinado— responde o reacciona frente a la
accion concreta.

De ahi que el analisis de la politica exterior involucre las estructuras
de la unidad y la microestructura. En esta medida, el analisis de la politica
exterior “se fija en la interfaz entre las instituciones, agentes y reglas con el
objetivo de mostrar como estos conducen a unas escogencias de politica
exterior hechas por los agentes colectivos conocidos como Estados” (Smith,
2001, p. 53).

Aqui se contemplan las dos primeras fases de Rosenau. Sin embargo,
la politica exterior también tiene un elemento que esta relacionado directa-
mente con la identidad y el rol. La identidad, en este contexto y de manera
general, puede entenderse como el proceso de construccion de la nacionali-
dad yla “estatalidad” (Katzenstein, 1996), y es a través de la politica exterior
que los agentes se autoidentifican (Steele, 2008). Asi las cosas, la politica
exterior, al no ejecutarse en un vacio autdrquico sino en un ambiente es-
tructuralmente social, es decididamente relacional.

Entonces, la tercera fase de Rosenau, la sensitiva, incluye, por una par-
te, las reacciones del objeto al cual se dirige la accion pero, por otro, también
implica una reaccion del propio sujeto que la estd llevando a cabo. Por ende,
en la operacion real, los limites de la unidad y la interaccion se desdibujan.

En este nivel de unidad, y de acuerdo con la definicién esbozada de
politica exterior, se pueden identificar ciertos actores que participan en este
proceso. Aunque en la estructura politica interna de los Estados puede ha-
ber multiples actores politicos que buscan incidir en el curso de accién par-
ticular que deba tomar un Estado, es necesario tener en cuenta la diferencia
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entre incidencia (o influencia) y capacidad para tomar decisiones. En el pri-
mer caso, los actores trataran de acceder al proceso para hacer valer sus
posiciones, pero no podran tomar decisiones que representen al Estado en
su conjunto. Aca tenemos, por ejemplo, a los gremios econémicos, medios
de comunicacién, movimientos sociales y organizaciones no gubernamen-
tales, entre otros. Aunque pueden llegar a ser actores internacionales en su
propio derecho, no se consideran agentes de la politica exterior en tanto no
cumplen con los requisitos de aquellos que si tienen la capacidad de tomar
decisiones en esta materia. Por ello, deberdn recurrir a sus propias estrate-
gias y recursos si quieren incidir en los actores que si pueden tomar este tipo
de decisiones, o utilizarlos para emprender acciones internacionales sin la
mediacion de su Estado.

Por su parte, los actores politicos que si cuentan con la posibilidad de
tomar decisiones pueden describirse como las unidades tltimas de decision
en cuanto “tienen la capacidad de comprometer los recursos del Gobierno
en los asuntos internacionales y el poder de prevenir que otras entidades
dentro del Gobierno puedan abiertamente reversar su posiciéon” (Hermann,
2001, p. 56). De acuerdo con esto, la oficialidad de la politica exterior recae
en este conjunto de actores y, generalmente, obedece a la rama ejecutiva del
poder publico. Aun cuando las otras ramas participan en el proceso, tanto
en Colombia como en Brasil, el Ejecutivo es el actor predominante en la
politica exterior.

Ahora bien, esta unidad ultima de decisién no es monolitica ni inica.
Hermann propone tres tipologias que abarcan todas las morfologias que
puede adoptar: el lider predominante, el grupo tinico y la coalicién de mul-
tiples actores autonomos. El primer tipo corresponde a una sola persona
que es capaz de tomar las decisiones y no hay otro actor contestatario. El
segundo tipo corresponde a un colectivo que pertenece a una sola organiza-
cién y que individualmente no puede tomar decisiones, pues el poder recae
en esta colectividad. Por ultimo, el tercer tipo, aunque colectivo también, se
diferencia del anterior en la medida en que la lealtad de sus miembros recae
en entidades por fuera de la instancia propia de toma de decisiones y donde
cada uno, por separado, no tiene la fuerza ni la capacidad para obligar a los
demas a seguir un curso de accion determinado (Hermann, 2001). En cada
Estado se presenta una sola unidad ultima de decision. Sin embargo, dado
que la politica exterior es un proceso, no puede pensarse que las unidades
sean siempre las mismas. Por ello, dependiendo del tema y del momento del
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proceso pueden aparecer distintas unidades ultimas de decision. Lo que si
no puede ocurrir es que aparezcan dos tipos de unidad al tiempo.

A pesar de lo anterior, un fenémeno interesante y que demuestra la
multiplicidad de actores que intervienen en la relacion entre dos Estados
es el de la paradiplomacia. Los procesos de globalizacién y de descentra-
lizacion o federacion (este ultimo para el caso de Brasil) han hecho que
aparezcan nuevos actores en la relacion, investidos con un caracter de ofi-
cialidad aun cuando no puedan hablar en nombre de toda la colectividad.
Esto se puede dar a través de dos procesos distintos. El primero, cuando el
Gobierno nacional les da la plena autorizacién para llevar a cabo contactos
internacionales; sin embargo, acd no se esta planteando nada radicalmente
distinto a la definicion de politica exterior explicada arriba.

En el segundo caso, estos actores se toman esta atribucidn sin con-
sultarle al Gobierno nacional. En este sentido, “cuando un gobierno sub-
estatal le da a sus representantes el mandato de negociar con otros actores
internacionales” (Paquin, 2003, p. 621), se hace presente la paradiplomacia.
Este fendmeno no desmiente lo expuesto arriba; por el contrario, lo comple-
menta. Como se trata de Gobiernos, estamos hablando de la rama ejecutiva
y por lo tanto la tipologia de las unidades ultimas de decisién también se
pueden emplear en estos casos para identificar a los actores principales de
dicha diplomacia. La diferencia estriba, principalmente, en dos elementos
fundamentales: los temas que pueden tratar y la representatividad o el gra-
do de compromiso en términos territoriales y poblacionales. En cuanto al
primero, la tematica que pueden desarrollar es limitada, en tanto ciertos
elementos de la seguridad, por ejemplo, pueden ser de resorte exclusivo del
Gobierno nacional. Por otro lado, solo pueden comprometer a su “estado”
y no a todo el conglomerado social: el Estado, con mayuscula.

Mais alld de la identificacidn de los actores, como se ha venido tratando
en estas lineas, el elemento transversal son las ideas. Desde este punto de
vista, el nivel individual de analisis, dentro del nivel de la unidad, empieza
a cobrar vigencia, en la medida en que las diferentes creencias son esen-
cialmente humanas. Por ello, la teoria del rol nacional permite observar la
formacion de la identidad de los Estados a partir del rol que le asignan sus li-
deres (sus unidades tltimas de decision) y las expectativas del cumplimien-
to de las acciones derivadas de ese rol. Maxime si se acepta que el contexto
en el que se mueven los lideres es mas subjetivo que objetivo.

Aungque los hechos sean considerados en bruto, la interpretacion que le
dan estoslideres puedellegar a ser diferente. En estalogica, esta interpretacion
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se da a través de tres criterios distintos: gubernamental, politico e interna-
cional (Gyngell y Wesley, 2003). El criterio gubernamental hace referencia
a la tipificacion que se le da al evento en términos de los valores sociales o
en cuanto a su naturaleza. Un fenomeno puede ser caracterizado como un
problema de seguridad nacional o econdmico, o ambos, dependiendo de la
manera en que estos lideres lo vean.

El segundo criterio es la forma en que ese fendmeno se relaciona con
la ideologia politica de estos individuos, asi como con los vinculos estable-
cidos con los ciudadanos de ese Estado. Por ultimo, el criterio internacional
tiene que ver con la propia identidad de ese Estado en la arena internacional
y las capacidades que se tengan, al igual que la manera en que se presenten
estos elementos en el Estado o Estados involucrados, ademas de los com-
promisos establecidos internacionalmente.

Este nivel individual no se puede separar, como puede verse, de las
estructuras internas y externas en las cuales esta inmerso. Por esta razon,
esta formacion o construccion del rol nacional parte de un proceso tanto
doméstico como internacional; asi, la logica expuesta por Putnam cobra
mucho sentido. Los lideres, al definir ciertos cursos de accion, lo hacen en el
marco de un juego de dos niveles (1988), en el que simultaneamente deben
moverse en la “mesa de negociacion” externa y en la interna. Las estruc-
turas, entonces, expondran los ambientes que son creados por los propios
actores —domésticos e internacionales— y que, a su vez, los recrean.

La imagen en movimiento:
las organizaciones y las instituciones

El rol nacional no puede entenderse como unico y estatico. Al contrario,
puede ser multiple y dinamico. Aunque se considera nacional, el rol obede-
ce a un proceso politico y, en cuanto politico, no existe una unica respuesta
al interior del Estado sobre qué hacer, qué posicion se deba ocupar y como
interpretar los fenomenos internacionales (Cantir y Kaarbo, 2012). No se
trata solo de la oposicion del gobierno de turno, sino también de que en el
interior del Ejecutivo pueden existir diferencias en este sentido. Este argu-
mento, incluso se puede extender mas alla de los mismos individuos, en la
medida en que las organizaciones (y la cultural organizacional) hacen parte
de estas estructuras.

Las diferencias surgen de las distintas misiones organizacionales que
tienen las entidades del Estado. Asi, un fendmeno puede ser definido como
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un problema de seguridad por una de ellas, mientras que otra lo puede definir
como un asunto econémico y, una tercera, lo puede enmarcar dentro de la
salud publica. En esta medida, en la relacion entre los individuos y las estruc-
turas, los desacuerdos aunque “pueden derivarse de las diferentes misiones
organizacionales y de los incentivos personales y politicos, pueden también
estar enraizadas en diferentes cosmovisiones que pueden incluir diferentes
concepciones en el rol nacional” (Cantir y Kaarbo, 2012, p. 16).

De esta forma, la relacion entre los individuos y sus estructuras, o entre
los agentes y las organizaciones muestra que las aproximaciones estrictamen-
te racionales a la politica exterior o incluso a las relaciones internacionales
son un camino que deben complementarse con otras herramientas tedricas.
Esto es porque “la elaboracion ‘racional’ de la politica exterior puede ser in-
validada por las entidades politicas a través de las cuales los tomadores de
decision deben trabajar” (Hudson y Vore, 1995, p. 217).

Ahora bien, las organizaciones y las instituciones son cosas distintas.
Las organizaciones son colectivos de individuos que buscan alcanzar algu-
na meta que comparten. Por su parte, las instituciones son “restricciones
humanamente inventadas para estructurar la interaccion humana”, de ahi
que “si las instituciones son las reglas del juego (...) las organizaciones son
los jugadores” (Mantzavinos, North y Shariq, 2004, p. 77). Asi pues, tanto
las organizaciones como las instituciones se convierten en las estructuras de
las que se ha hablado en estas paginas.

Las instituciones tienen un caracter fundado en ideas, en tanto al estruc-
turar las interacciones, generan comportamientos particulares y expectativas
sobre ese mismo comportamiento. Por ello, el rol, por ejemplo, se convierte
en una institucion. Ademas, estas instituciones pueden tener un caracter
formal o informal. El caracter formal obedece a las reglas definidas de ma-
nera explicita, como las leyes, los procedimientos operativos estandarizados
o las guias. En el marco de la politica exterior, una parte del proceso obedece
a estas instituciones formales.

Pero las instituciones también pueden tener un caracter informal. Esto
es, que surgen de la interaccion entre los individuos y por ello, estan impli-
citas en esta relacion. Las convenciones sociales, por ejemplo, hacen parte
de este tipo de instituciones. Uno de los elementos mds interesantes de las
instituciones informales es que no necesitan de un tercero que las imponga o
vele por su cumplimiento, en la medida en que, producto de esta interaccion,
son internalizadas por los propios actores.
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Por supuesto, las instituciones y las organizaciones estan intimamente
ligadas. Al ser colectivos, las organizaciones desarrollan instituciones en su
interior —para incentivar conductas esperadas de sus miembros o evitar
acciones que impidan el cumplimiento de sus objetivos— y al exterior —en
su relacion con otras organizaciones—. En esta medida, se tiene que lasins-
tituciones y las organizaciones se presentan tanto al interior del Estado como
en las interacciones y en la macroestructura.

En el Estado se encuentran todas las organizaciones que intervienen
en el proceso de elaboracion de la politica exterior: ministerios, presidencia,
agencias especializadas, entre otras. En el marco de las interacciones, las
mismas dinamicas que genera la relacion se constituyen como instituciones
y pueden ser formales o informales. Asimismo, se pueden desarrollar orga-
nizaciones en donde los Estados busquen alcanzar ciertos objetivos comunes,
como el Tratado de Cooperacion Amazoénica o la UNASUR.

Por dltimo, desde una perspectiva sistémica, también se encuentran
estas estructuras, en la medida en que la relacion entre Colombia y Brasil
no es ajena a instituciones como la soberania, la anarquia o principios acep-
tados como la no injerencia en los asuntos internacionales. En el ambito de
las organizaciones, podemos citar a la Organizacion de Naciones Unidas, la
Organizacién Mundial del Comercio, entre otras, en la medida en que des-
bordan el caracter regional o bilateral de las organizaciones que surgen de las
propias interacciones entre los dos Estados. En otras palabras, se encuentran
en los tres niveles de andlisis descritos arriba.

Ahora bien, la fortaleza de las instituciones radica en que pueden ser
transmitidas a nuevos miembros de las organizaciones y pueden perdurar en
el tiempo, lo cual se puede lograr a través de los mecanismos de reproduccion
que, a su vez, pueden ser de caracter organizacional o ideoldgico (Golob,
2003). Al ser formalizadas, las organizaciones encuentran la manera de se-
leccionar nuevos miembros, de resolver problemas y de atender sus propias
necesidades de acuerdo con su mision y vision. Por ello, se empiezan a con-
vertir en formatos rigidos cuyas logicas deben ser mantenidas. De ahi quelos
cambios organizacionales sean dificiles de conseguir. Todos los miembros
de estas organizaciones adoptan estas rutinas y procedimientos operativos
estandarizados (Procedimiento Operativos Estandarizados [POE], en Alli-
son, 1988) con el animo de cooperar entre ellos y atender a los estimulos que
provienen del exterior de la organizacion. Los individuos comparten estas
aproximaciones y se las ensefian a los nuevos miembros.
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Por su parte, los mecanismos de reproduccion ideolégicos hacen refe-
rencia a ideas que son transmitidas de generacion en generacion. Aca desem-
pefian un papel preponderante la educacion ylos discursos que provienen del
Gobierno (Golob, 2003) —construcciones de lenguaje que a su vez edifican
realidades—. El patriotismo, las historias del pais, la existencia de unas fron-
teras determinadas, entre otros, son algunos de estos mecanismos, que se
van a perpetuar en el tiempo. Por ejemplo, “la historia no puede ser reducida
a la recurrencia perpetua de la igualdad, el conflicto y el balance. La histo-
ria es un proceso de cambio que deja una huella en la identidad del Estado”
(Katzenstein, 1996, p. 23).

Las instituciones y las organizaciones, al encarnar ideas, permiten que
los individuos las recreen. Es un efecto espejo en donde los individuos las
desarrollan y a la vez se ven reflejados en ellas. Este proceso de institucio-
nalizacion de las ideas es el que va a permitir que los paradigmas politicos
se normalicen (Hay, 2006); pues es cuando se asumen como dados y no se
cuestionan. De ahi que la conceptualizacion de estos paradigmas politicos
como ideas permita ver sus efectos, y también su propia construccion.

La imagen revelada

Enlas Relaciones Internacionales existen diferentes maneras de aproximarse
a los diversos fenomenos que conforman su objeto de estudio. La propuesta
que se ha desarrollado aca parte de la premisa de que existen elementos que
trascienden los distintos niveles de andlisis en los que se enfocan los exdmenes
delarealidad internacional. Sin embargo, esta realidad no puede entenderse
con una aproximacion exclusivamente objetiva, pues las relaciones entre in-
dividuos o colectivos estan mediadas por la misma construccién que hacen
los actores de esa realidad. De ahi que, elementos considerados como obje-
tivos, como la anarquia, sean el producto de las relaciones entre los mismos
Estados y no una caracteristica aséptica de un sistema que se construye a
partir de las interacciones entre sus partes.

Esta subjetividad implica el acercamiento al rol de las ideas, en la confi-
guracion delos actores —su identidad— y en el resultado de las interacciones
que tienen. Las ideas, como fendmeno y como instrumento de analisis, son
transversales a esta aproximacion, en la medida en que, por unlado, se mani-
fiestan en cada uno de los niveles de andlisis explicitados: unidad, interaccién
y macroestructura.; por otro, en que, gracias a estas ideas, los niveles estdn
intimamente relacionados y son consecuenciales.
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Dicho de otra forma, la macroestructura, la identidad, los intereses y la
politica exterior se influencian entre si, debido a que se constituyen mutua-
mente en conexiones multiples. De ahi que, por ejemplo, el nivel de unidad
permita entender el porqué de una accion particular en un tiempo especifico.
Aunado a esto, esta accion no se hace en el vacio, ademads de tener una inten-
cionalidad fijada por las unidades ultimas de decision. El entrecruzamiento
de estas acciones enmarca el desarrollo de una relacién bilateral, en este caso
la de Colombia y Brasil. Por altimo, el conjunto de todas estas relaciones,
que incluyen a otros Estados, construiran el sistema internacional como un
todo. Asi pues, cada nivel se encuentra ligado con los otros.

Por ultimo, la metodologia que se sugiere seguir es la logica del pro-
cedimiento de congruencia (Rosati, 1995). Esto puede hacerse a través del
establecimiento de los niveles de covariacion entre las ideas y los resultados
encontrados (Goldstein y Keohane, 1993). Es necesario poder hacer explici-
tas las ideas, bien sea en la construccion del rol nacional y en la definicién y
ejecucion de acciones particulares; en el resultado de las interacciones entre
los Estados; o en los paradigmas que los definen como tales.
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Una interpretacion historica de las relaciones
bilaterales entre Brasil y Colombia
en el periodo 1990-2011

Oscar Granados Erazo*

Introduccion

Las relaciones bilaterales entre Brasil y Colombia, a pesar de su cercania geo-
grafica, han sido distantes e indiferentes. Brasil con una estrategia de politica
exterior caracterizada por una herencia diplomatica y Colombia con una
estrategia incipiente tienen la posibilidad de enlazar sus objetivos de politi-
ca exterior y obtener beneficios mutuos, mds alla de procesos competitivos,
donde Brasil considerablemente lleva la delantera por diferentes parametros
que establecen el poder de un pais en el sistema internacional.

Esta es una delas razones por las cuales la institucionalidad de la politi-
ca exterior de un pais como Brasil sobresale sobre la de Colombia, y obtiene
ventajas mas alld de los factores de poder. La institucion de la diplomacia
brasilefia, Itamaraty, cuenta con una herencia y un linaje construidos desde
los tiempos del Baron de Rio Branco (Granados, 2009, p. 53; Lafer, 2002, p.
20), soportados sobre una estructura cultural cohesionada y sustentable,
una identidad colectiva a partir de la cual Brasil logrd integrar y relacionar
diferentes herencias culturales, sociales y étnicas; y se evit6 su diferencia-
cién en antagdnicas minorias, que hubieran podido terminar luchando por
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su autonomia ante la nacion (Ribeiro, 1995, p. 16). Este fue un proceso de
identidad muy diferente al de Colombia.

El territorio brasilefio y colombiano, en gran parte de la era colonial,
eran un archipiélago de implantes coloniales, apartados y aislados unos de
otros por largas distancias. Pero rapidamente Brasil creé una red de inter-
cambio comercial que era la base econdmica de la unidad nacional (Ribeiro,
1995, p. 134), gracias a la ampliacion de un territorio en cabeza de los mis-
mos brasilenos, los bandeirantes (Schilling, 1978, p. 18).

Posteriormente se cohesioné la identidad colectiva y con el tiempo
se formo un espacio historico, donde la tierra, la cultura y la poblacion se
han influenciado mutuamente de forma benéfica, a lo largo de varias ge-
neraciones, y han configurado un pueblo auténomo, una nacién unificada
y unietnia con su propia identidad: la brasilena (Ribeiro, 1975, pp. 17-94;
1995, pp. 109-13).

Esa identidad colectiva logré mantener cohesionado el territorio de la
América portuguesa durante el siglo XIX, tiempo durante el cual las pro-
vincias gozaron de autonomia y llegaron nuevos militares y jovenes edu-
cados que buscaban direccionar la estructura politica de Brasil y acabar
con la esclavitud y la monarquia (Granados, 2006, p. 31). Mientras tanto,
Colombia buscaba forjar la estabilidad politica y social de su territorio de
forma centralizada.

A inicios del siglo XX, Colombia no contaba con un constante flujo
de capitales internacionales, comun en la region. Brasil con la llegada de
capital, crédito y banqueros extranjeros, logré la ampliacion y extension
de la frontera productiva, que para algunos historiadores fue un proceso
impositivo por parte de los banqueros (Dean, 2000, pp. 346-7), y no un
complemento necesario, no dependiente sino estratégico, para el avance
brasileno (Granados, 2009, p. 62). Asimismo, Brasil implementé una diplo-
macia de tradicién portuguesa y de escuela, en contraste con la de Colom-
bia, accidental y descocida, confiada a homenajes politicos y a confluencias
partidistas (Calmon, 1939, p. 127).

La diplomacia brasileia forjaba su politica internacional con base en tres
objetivos: consolidacion de fronteras, prestigio internacional y consolidacion
delliderazgo en Suramérica (Barros, A., 1983, p. 1; Burns, 1966, p. 204; Santos,
L. C., 2005, p. 188). A este esfuerzo se sumaban los logros de los cancilleres
Bocaiuva, Amaral y Barén de Rio Branco, al progreso desarrollista de la eco-
nomia, asi como la coherencia y el sentido continental al que Itamaraty se
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habia mantenido fiel y alejado de la corrupcion (Drekonja, 1982, p. 30; Gra-
nados, 2009, p. 53; Pereira, Azambuja y Ricupero, 1989, p. 28).

Brasil dimensionaba su territorio y Colombia trataba de salvaguardar-
lo ante las arremetidas secesionistas, los intereses externos y las imprecisio-
nes diplomaticas. Al mismo tiempo se presentaba un constante choque de
intereses expansionistas entre Argentina y Brasil por la salida al Pacifico
y los recursos naturales bolivianos (Bandeira, 2006, p. 15) (Hilton, 1980,
pp- 350, 358). Con la llegada de Vargas, se consolidaron los pardmetros del
nacionalismo econémico y del capitalismo industrial brasilefio desde un
esquema de Estado desarrollista (Sallum Jr., 2000, p. 745), con un plan de
autosuficiencia nacional de materias primas y bienes de capital, que lo con-
vertiria en una estructura industrial progresista de talla mundial, a partir
de su propia coalicion e ideologia nacional desarrollista, desde el Plan Salte
de Dutray el Plan de Metas de Kubitschek (Jaguaribe, 1985, p. 21) (Martins,
1974, p. 299), hasta la creacion de Companhia Vale do Rio Doce, Petrobras
y el Banco Nacional de Desarrollo Econdémico y Social (BNDES).

Esto se conectaba con la accién diversificada y multilateral de sus re-
laciones internacionales, con propuestas propias como la Operacao Pan-
americana, definida desde una conciencia latinoamericana (Caicedo, 1961,
pp. 369-87); con la promocion de la paz en Angola y el Sinai; y el uso de los
trabajos del Instituto Superior de Estudios Brasilefios como referente para
ingresar de forma activa a los No-Alineados (Drekonja, 1983, p. 39; Santos
L. C., 2005, p. 196; Vigevani y Cepaluni, 2007, p. 1318).

La dictadura militar enfocé sus relaciones internacionales en bene-
ficiar la inversion extranjera en actividades productivas vinculadas con el
mercado interno y las ramificaciones subimperialistas en la region (Furta-
do, 1981, p. 31; Keen y Wasserman, 1986, p. 363; Martins, 1974, p. 313). La
politica internacional se aline6 con los Estados Unidos y mostro el desin-
terés por los vecinos suramericanos y los paises subdesarrollados (Hirst,
1984, p. 422) durante los primeros afos, pero al cumplirse los objetivos
de industrializacion y debido a la crisis de la deuda de 1982, la estrategia
brasilefia se reorient6 en la construccion de un proyecto de insercion in-
ternacional auténomo (Hirst y Soares de Lima, 1990, p. 62), que reduje-
ra la marginalizacién y reorientara la herencia diplomatica. Se alejé de las
decisiones de Estados Unidos en asuntos regionales, como Nicaragua, El
Salvador y Haiti, a pesar de ser una regioén que histéricamente habia estado
sujeta al poder estadounidense y a los altos niveles de influencia cultural y
econdmica (Bandeira, 2006, p. 19; Soares de Lima y Hirst, 2006, pp. 22-33).
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Mientras tanto, Colombia profundizaba la Doctrina Suarez y los vin-
culos con Estados Unidos de forma irrestricta, a pesar de los intereses de
algunos cancilleres de diversificar las relaciones internacionales.

Aunque la profesionalizacion de Itamaraty fue un proceso lento que
sobrepaso la seleccion diplomatica entre jovenes de la élite, se fue estable-
ciendo como un cuerpo diplomatico independiente, profesional y bien for-
mado: “la juventud dorada” (Barros A., 1983, p. 2), que se convirtid en su
sello caracteristico, tanto en el escenario local como internacional, legiti-
mando su desempefio y con una capacidad burocratica suficiente para ges-
tionar los diferentes esquemas politicos, el ideal era “identificar el trabajo
diplomatico con la defensa del interés nacional” (Hirst y Soares de Lima,
1990, p. 67); lo que conllevé a que los militares trasladaran a los funciona-
rios de la Cancilleria a otros cargos de la burocracia brasilefia (Drekonja,
1983, p. 39).

La estrategia de politica exterior de Brasil muestra una estructura de-
finida histéricamente por una dinamica, consistente con su identidad, sus
objetivos, sus intereses y su personal. Colombia, por el contrario, no ha
contado con un esquema similar, su institucionalidad y competitividad ha
sido un proceso muy lento, que como menciona Granados (2012, p. 185), no
ha avanzado lo suficiente como para desarrollar una estrategia de politica
exterior independiente y de largo plazo, apartada de la autosuficiencia que
se genera por la centralizacion del poder y la diplomacia presidencial.

De lo anterior se establece que las relaciones bilaterales entre Brasil y
Colombia no son un proceso entre iguales. Primero, porque Brasil tiene un
marco definido de politica exterior y un estrategia independiente de largo
plazo. Segundo, existe una diferencia en la estructura econémica y la di-
versificacion productiva y de mercados. Tercero, los intereses econémicos
colombianos difieren de los brasilefios, estos ultimos se sustentan en la se-
guridad energética, la estabilidad macroeconémica y la acumulacion estra-
tégica de reservas internacionales. Cuarto, el enfoque de la politica exterior
brasilenia es diversificado geografica y tematicamente, mientras que el co-
lombiano se resume en una relacién centralizada con los Estados Unidos y
una timida e inconsistente politica de diversificacion tematica y geografica.
Y finalmente, una diferencia poblacional y territorial.

Estas desigualdades permiten establecer los lineamientos generales de
las relaciones bilaterales y entender por qué el avance de Colombia es lento
y porqué hay una indiferencia relativa por parte de Brasil.
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En este capitulo se establece, desde una interpretacion historica, el
hecho de que Colombia no cuente con una estrategia definida de politi-
ca exterior de largo plazo hacia Brasil, debido a la desconfianza historica,
la diferencia diplomatica y la influencia de Estados Unidos. En la primera
seccion se estudia la influencia de la dimensién diplomatica de Brasil y en
la segunda se identifica el circulo de desconfianza que ha caracterizado la
historia diplomatica entre los dos paises. En la tercera seccion se establecen
algunos de los elementos que profundizaron el distanciamiento desde 1990;
luego se plantea la importancia de transformar las relaciones bilaterales
desde la seguridad a la diplomacia econémica; y por altimo se presentan
algunas conclusiones y recomendaciones.

Dimension diplomatica de Brasil

América Latina tendria que inclinarse
ante lo que Brasil se decidiera a hacer.

RicHARD NIixoN

Brasil determiné su identidad colectiva a partir de un proceso de interac-
cién, intercambio e interdependencia entre sus pobladores, que forjaron
una homogeneidad y un destino comun construido en el tiempo. Ello sirvi6
para determinar los intereses econdmicos y los elementos caracteristicos
que los diferencian de las demas naciones del mundo. Por ende, la cultura
encontrd una importante resonancia en la vida politica brasilefia, ya que es
la base de las ideas para constituir la identidad, los intereses y por ende el
comportamiento (Hilton, 1980, p. 341; Wendt, 1999, p. 104).

Esa identidad, por otro lado, permitid institucionalizar la politica ex-
terior brasilefia desde los primeros afios del siglo XX, fundamentada sobre
los intereses de los brasilefios y no en la estructura politica de turno. La
evolucion de los intereses y la reinvencion de la politica exterior se funda-
mentaron sobre tres variables, que se fortalecieron a pesar de la dictadura,
a saber: la redefinicion de las relaciones con Estados Unidos, la neutralidad
ideologica y la aproximacion al Tercer Mundo (Hirst, 1984, pp. 426-7; San-
tos, L. C., 2005, p. 185).

En resumen, Brasil llevo su identidad al sistema internacional, el cual
esta basado en un esquema relacional, de ideas y conocimiento comun y en
una estructura de roles (Velosa, 2012, p. 45; Wendt, 1999, p. 161), que de-
terminan la importancia dentro del mismo de los Estados y posiblemente,
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sea el que establezca la distribucion del poder, aunque aun prevalecen las
capacidades materiales que determinan la superioridad de actores globales
establecidos y emergentes (Flemes, 2009, p. 161). Esa identidad y esas ideas,
han estado acompanadas de la capacidad material, que no define los intere-
ses pero que los fortalece, para interactuar con los demas Estados.

Aunque algunos lo enmarcaban en la tesis del subimperialismo (Ma-
rini, 1972, p. 15; Zircker, 1994, pp. 115-7), y en las tltimas décadas en el
capitalismo global (Flynn, 2007, p. 24), Brasil ya contaba desde el siglo XX
con unos objetivos claros de politica internacional a corto y largo plazo, una
posicion intermedia entre los paises desarrollados y subdesarrollados, tenia
una economia diversificada con limitantes en su mercado interno, y una ca-
pacidad semiautdnoma en cuanto a sus relaciones internacionales se refiere.

Todo ello descansa sobre los parametros de la identidad nacional y su
estrategia de politica exterior, que definen su identidad internacional y que
le facilitaron avanzar y construir sus pretensiones internacionales. Aqui
aparece un punto esencial y es determinar como se maneja esa dualidad en-
tre la identidad de un pais en desarrollo y la identidad de un pais aspirante
a gran potencia (Hurrell, 2006, p. 19).

Es en la forma en que se encausa la capacidad material y en la manu-
tencion de la personalidad del Estado, a partir del concepto de soberania,
tanto interna como externa, donde se crea una brecha entre el derecho de
hacer algo en el sistema internacional y la habilidad para ejercer ese dere-
cho (Wendt, 1999, p. 208). De esta manera, Brasil posiblemente desee que la
dimension de su identidad sea tal, que logre fortalecer sus capacidades para
ejercer ese derecho a nivel regional y global, y asi pueda convertirse en una
autoridad legitima e igualitaria en Latinoamérica, Africa y posteriormente
en el sistema internacional.

Brasil integra su identidad con cuatro grandes intereses nacionales
que determinan su accion en el sistema internacional, a saber: la supervi-
vencia como estado, la autonomia, el bienestar econémico y su autoestima
colectiva. A partir de estos elementos, se establece la estrategia para desa-
rrollar su rol y para interactuar dentro del sistema internacional. A su vez,
busca integrarlos e internacionalizarlos con sus propositos de seguridad
energética, comercio exterior, ciencia y tecnologia, estabilidad macroeco-
némica, acumulacion de reservas internacionales, inversion extranjera e
integracion econdmica.

Brasil emplea su politica exterior para buscar la expansion, innovacién
y seguridad energética, y Latinoamérica es esencial en ese proceso. Ejemplo
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de esto fue la solucion de sus dificultades energéticas durante las décadas de
1980 y 1990, a partir de la relaciéon con México y Venezuela, que llevaron a
la cooperacion energética entre sus empresas publicas, Petrobras, Pemex y
PDVSA; y a la creacion, en 1985, del esquema Petrolatin (Wilhelmy, 1986,
p. 73). Asi como los objetivos de integrar energéticamente la region.

La consolidacion de su capacidad exportadora, la inversion extranjera
y una base industrial que no tiene rival en Suramérica (Sorger y Dymond,
1997, p. 37), le facilita la acumulacién de recursos para otras actividades
econdmicas, politicas y militares, y asi convertirse en eje de la evolucién
de América Latina y tomar parte en la definicion de los pardmetros de los
sistemas regulatorios internacionales o buscar una reforma del sistema fi-
nanciero internacional (Granados, 2011, p. 62).

Esto se conecta con la promocion de los procesos de integracion en
busca de la ampliacion de sus fronteras econémicas, como el MERCOSUR.
El objetivo de aumentar la integracion y fortalecer las relaciones con los
paises de la region parte de la posicién de no alineamiento con los Estados
Unidos (Hirst, 1984, p. 432), la cual perjudicaria el avance de la economia
brasilefa, razén por la cual, la integracion institucional del MERCOSUR va
mas alla de perseguir ventajas en la liberalizaciéon comercial y ha incluido
motivos politicos y de seguridad (Bulmer-Thomas y Page, 1999, p. 76), que
estan siendo trasladados a esquemas como UNASUR.

Asi, Brasil utiliza a Latinoamérica como trampolin para fortalecer su
estrategia global, buscando proteger los términos de intercambio, un tipo
de cambio competitivo, y en general, la sostenibilidad de un equilibrio ma-
croecondémico que le permita aprovechar la riqueza de recursos naturales
que tiene a su disposicion, la acumulacion y la generacion de valor econé-
mico. El tltimo objetivo es que el pais se mantenga en una senda de cre-
cimiento y desarrollo que le permita avanzar mas rapido en los escenarios
multilaterales y relativizar las asimetrias politicas globales (Soares de Lima
y Hirst, 2006, pp. 25-6; Sorger y Dymond, 1997, p. 49; Vaz, 2004, p. 147).

Todo esto se integra con la seguridad nacional, un interés designa-
do como un objetivo politico distinguible de otros, que tiene un caracter
multidimensional (Buzan, 1991, p. 173) (Wolfers, 1952, p. 482), y que se
concibe no solo como una herramienta vital para el mantenimiento de una
identidad y de una estructura de normas que le den relevancia dentro del
sistema internacional, sino como un instrumento para lograr su objetivo de
proteger su seguridad econémica y sus fronteras. Esta vision ya la establecia
en 1974 el Jefe de la Division de Fronteras de Itamaraty, Teixeira Soares: “la
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frontera brasilea es dindmica y lejos de la concepcion lineal de otros tiem-
pos”, aunque la frontera con Colombia “estaba muerta”, los intereses brasi-
lefios en ese momento se concentraron en “las fronteras vivas de Argentina,
Uruguay y Paraguay” (Soares, 1970, 1974, p. 3).

De esta forma, la estrategia de defensa busca su posicionamiento desde
el Amazonas Azul',los puntos estratégicos de Vitoria en el norte, Santos en
el Sur hasta el Atlantico sur y en general, en el hemisferio (Martynov, 2011,
p. 31). Brasil establece su dimension continental, su disponibilidad de recur-
sos naturales, su diversidad geografica, sus zonas econdémicas exclusivas y
su plataforma continental, como elementos determinantes y geoestratégicos
para el planeamiento de su politica de defensa nacional, complementado con
alianzasy compras internacionales de tecnologia militar, que fundamentan
su objetivo de avanzar como potencia regional, pero que estan destinados
mas a la defensa nacional que a ambiciones regionales y globales (Brands,
2011, pp. 31-2).

Brasil pretende convertirse en un armonizador de intereses, busca tener
una posicion neutral y de liderazgo en los eventos regionales, y contar con
credibilidad internacional. Aunque el tamafo de Brasil es una preocupacion
latente por parte de los paises de la region, debido a los efectos que puedan
llegar a tener sus politicas y acciones, ademas existe la incertidumbre sobre
si la integracion politica y econoémica es en verdad lo mejor para la region
(Brands, 2011, p. 37; Selcher, 1984, p. 298).

Los origenes del circulo de desconfianza

Viniendo como viene el representante diplomdtico de un pais tan poderoso e
imperialista como Brasil, es para inspirar los mds serios temores respecto
de la conducta futura de aquella nacién para con nosotros.

ANTONIO JOoSE URIBE

Desde el rechazo de la invitacion de Bolivar a la Conferencia Latinoamé-
rica de 1826, por la desconfianza que suscitaba al imperio brasilefio una
nacién democratica (Brigard, 1919, pp. 6-7), las relaciones bilaterales se han

'En los ultimos afos este objetivo se ha fortalecido atin mas por publicaciones que denuncian
intenciones externas de convertir el Amazonas en Patrimonio de la Humanidad y, de pleno
derecho, de todas las poblaciones del mundo. En 2007, la Agencia Brasilefia de Inteligencia pu-
blico un reporte especial que manifestaba que los Estados Unidos tendrian el objetivo de invadir
la Amazonia desde las bases colombianas (Martynov, 2011, p. 29).
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caracterizado por la distancia y la desconfianza, y en sus inicios se concen-
traron en la necesidad de definir la frontera, donde Brasil ya avanzaba y se
alejaba del limite pactado entre las coronas de Espafia y Portugal (Quesada,
1920, p. 276).

Para el siglo XIX, la soberania colombiana en las fronteras terrestres
era marginal, debido a la alta concentracion del poder en Bogota y a la na-
turaleza de las relaciones socioecondmicas internacionales, fundamentadas
espacialmente en las costas maritimas (Corpes de Orinoquia, 1994, p. 339).
En estas condiciones, en julio de 1853 se firmd el Tratado Lleras-Lisboa con
serios desaciertos, y donde Brasil aprovech¢ la anarquia al interior de Co-
lombia y lo distante y desconocido del territorio, para obtener concesiones,
que ademas le serian ttiles en futuras negociaciones.

Este tratado no fue aprobado por el Congreso de la Nueva Granada,
pero en su perfeccionamiento se veria influenciado por los tratados que ya
habia firmado Brasil con Venezuela (1859), Pert (1851 y 1874) y Ecuador
(1904). Estos dos tltimos habian reconocido como frontera la linea Apapo-
ris-Tabatinga, lo que permiti6é que se le reconociera a Brasil dominio sobre
territorios colombianos, poniendo en duda los derechos y titulos que tenia
Colombia sobre esta region (Cavalier, 1997a, pp. 58-64). Esta situacion afect6
la proclamacion definitiva de las fronteras, a pesar de los intentos fallidos de
1868-1870 y de 1880-1882, y facilité la incursion territorial brasilefia entre
1904-19055, apoyada por la imprecision de los diplomaticos colombianos.
Asi, Colombia perdié mas de 150 000 kilometros cuadrados, que hoy con-
forman parte de los municipios de Sao Gabriel da Cachoeira, Japura, Santo
Antonio do I¢a, Amaturd, Sao Paulo de Olivenga y Tabatinga, en el Estado del
Amazonas brasilefio. Se habia reconocido la ocupacion de hecho brasileiia,
como el titulo que servia de fundamento a sus pretensiones, a pesar de las
protestas de algunos diplomaticos neogranadinos y las grandes diferencias
con el Tratado de 1977 (Cavelier, G., 1997b, pp. 78-80) (Vasquez, 2000, p. 473).

Finalizada la guerra de los Mil Dias y superada la pérdida de Panama,
se retomaria la negociacion fronteriza. La definicion de la frontera se logré
con el Tratado Vasquez-Martins, el 24 de abril de 1907, que se mantenia en
espera por los litigios con Pert y Ecuador, pero en donde claramente pre-
valeceria la influencia internacional brasilefia a favor de estos para obtener
los territorios, que eran facilmente colonizables desde sus grandes centros
poblacionales (Uribe, 1928, p. 89). También se firmo el Tratado Garcia-Man-
gabeira que defini6 Limites y Navegacion Fluvial, el 15 de noviembre de
1928, esto perfeccionaba la frontera y permitia la libre navegacion por los
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rios Amazonas, Caqueta-Japura, Putumayo-I¢a, asi como la confirmacién
de lalinea Apaporis-Tabatinga (Cavelier G., 1997b, p. 202).

En diciembre de 1930 se instalaria en Rio de Janeiro la Comision Mixta
de Limites entre Brasil y Colombia, y a partir de julio de 1931 hasta 1936 se
haria el levantamiento de los hitos que demarcarian la frontera con cinco
lineas rectas que no corresponden a ningun limite arcifinio (Laverde, 1964,
p- 2, Ministerio de Relaciones Exteriores, 1940, pp. 14-39).

Brasil, desde la misma Operaciéon Panamericana, buscaba que Amé-
rica Latina aportara en el equilibrio de fuerzas a nivel global y en el fortale-
cimiento de la unidad continental (Caicedo, 1970, p. 474). Por eso fue uno
de los promotores y principal benefactor, con Estados Unidos, del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Asi, Colombia se encontraba ante el
liderazgo de dos paises con los cuales podia avanzar sin contratiempo, ob-
tener beneficios politicos y econdmicos, y conducir a un equilibrio en sus
relaciones. Sin embargo, la Revolucion cubana de 1959 trasladé las relaciones
de Colombia y Estados Unidos al escenario internacional (Randall, 1992, p.
221). Colombia se convirtio en un socio que aceptaba los intereses estadou-
nidenses y sus propuestas de cooperacion, lo cual lo alejo de Latinoamérica.
Estos hechos incrementaron la desconfianza de Brasil ante la arremetida de
Estados Unidos en la politica exterior colombiana, y aunque Brasil mismo
estaba alineado con los Estados Unidos, tenia claridad de que necesitaba
avanzar de forma independiente en el escenario internacional como objeti-
vo de largo plazo. Su vinculacién con los Estados Unidos tenia un proposito
economico de industrializacion y politico, para respaldar sus acciones en la
region que afectaran su identidad nacional.

Ante esta situacion, Colombia daria un alto en el discurso en relacién
con su vinculacion excesiva con los Estados Unidos, en 1967, cuando Lleras
Restrepo avocaba por una universalizacion de la politica exterior colombiana,
influenciado por su Canciller, Lopez Michelsen, que propendié por la inde-
pendencia, la multilateralizacion y la vision de tener funciones de un poder
medio (Randall, 1992, p. 243). Con la llegada a la presidencia de Lopez Mi-
chelsen, llegé la doctrina de diversificacion de la agenda, planteada también
por Vasquez Carrizosa. Esta fue seguida por el Canciller Uribe en el periodo
de Turbay y el Canciller Lloreda en el periodo Betancourt. Asi, Colombia
se acercaba a una politica exterior multilateral e iniciaba su vinculacion al
Movimiento de los No-Alineados (Drekonja, 1983, pp. 81-84).

A pesar de esto, durante estos anos Colombia vio a Brasil como otro
productor de café con el que podia avanzar en los acuerdos internacionales
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y que le serviria de aliado en la defensa del pacto cafetero; pero con el que
mantenia una relacién con informacion precaria y estereotipada, como men-
ciona Ramirez (2007, p. 135). Su relacion se limitaba a esto y a los pequefios
avances que se presentaban en el marco del Tratado de Cooperacién Ama-
zénica, que se firmo en julio de 1978.

Durante el periodo de Betancourt se busco en vano el fortalecimiento
del comercio, ya que desde el periodo presidencial de Turbay se mantenia
una diplomacia subordinada a los Estados Unidos en términos econémicos,
tecnoldgicos y militares (Ardila, 1991, pp. 201-2; Bagley y Tokatlian, 1987,
p. 154). Mientras tanto, Brasil se convertia en un pais autosuficiente en sus
requerimientos armamentisticos y no necesito estar vinculado a algunas de
las lineas politicas de la Guerra Fria, creando una poderosa industria militar
(Pang, 1995, p. 148) y ampliando la frontera productiva.

Con Barco, se estableci6 a Brasil como referente econémico para avanzar
en Latinoamérica y como ejemplo para organizar la diplomacia colombiana
(Pardo y Tokatlian, 1988, p. 217). Los objetivos de acercamiento con Brasil
no estaban definidos por una estrategia clara, estaban enmarcados en la
diversificacion no ideologizada de las relaciones internacionales, enfocada
en buscar apoyo en el tema de narcotréafico para trasladarlo a la esfera mul-
tilateral (Pardo y Tokatlian, 1988, p. 218). Por su parte, los brasilefios, que
tenian claridad en sus intereses nacionales, iniciaron el acercamiento y la
ampliacion de la cooperacion en los asuntos energéticos y mineros, buscando
la sostenibilidad de su seguridad energética y lograron el apoyo de Colombia
en sus objetivos nucleares en la visita de Sarney a Bogota, en febrero de 1988.
Esto, a pesar de la inconsistencia de Colombia en su Plan Energético Nacio-
nal que combinaba un limitado poder negociador, una profunda influencia
estadounidense, un potencial energético y una incapacidad para transmitirlo
a la region latinoamericana, algo que se habia planteado en ALADI, con el
objetivo comun de contribuir a la integracion y la seguridad energética re-
gional (Cavelier, G., 1997c, p. 364; Drekonja, 1982, pp. 165-9).

Entonces ya se escuchaban voces que solicitaban el disefio de una poli-
tica internacional atendiendo a criterios pragmaticos y que buscara el bene-
ficio del interés nacional (Fernandez de Soto, 1992, p. 32), pero la dinamica
propia de la Cancilleria no lograba avanzar hacia nuevos esquemas relacio-
nales que le permitieran aprovechar los avances internacionales de Brasil,
dada la estrecha cercania con los Estados Unidos. Aunque en los asuntos
multilaterales, Brasil y Colombia ya se acercaban para subsanar y apoyar
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asuntos hemisféricos, se mantenia la inconsistencia, la falta de continuidad
y la desconfianza entre los dos paises.

Bienvenidos al futuro de la continuidad

El siglo XIX fue la era de Europa,
el XX fue la era América y el XXI
serd la era de Brasil.

Luiz INAcio LuLa DA SiLva

Con los cambios en el sistema internacional y el proceso de apertura, el pe-
riodo Gaviria, en cabeza de su Canciller Jaramillo, hablaba de la importan-
cia de pasar de la diplomacia tradicional a la diplomacia integral y de darle a
la integracion latinoamericana una dimensién completa y factible (Jarami-
llo, 1991, pp. 16-19), propuesta que no avanzaria sustancialmente, debido ala
imposibilidad de definir unos objetivos precisos y de largo plazo en la poli-
tica exterior hacia Suramérica y mucho menos de forma bilateral con Brasil.

Los escenarios multilaterales que en el pasado habian acercado a Co-
lombia y Brasil, esta vez los distanciaba. Fue ante la 45* Asamblea General
de Naciones Unidas donde Gaviria hizo que la confianza se debilitara de
nuevo, al mencionar que: “Colombia se caracterizaba por poseer una de
los grados de diversidad bioldgica mas significativos del mundo (...). Ese
patrimonio lo entendemos como propio pero también como de toda la hu-
manidad” (Gaviria, 1992, p. 78), algo que estaba en contravia con la estra-
tegia de seguridad nacional brasilefia frente al Amazonas. Este impase fue
subsanado en la Cumbre presidencial de los paises miembros del Tratado de
Cooperacion Amazonica, celebrado en Manaos en febrero de 1992, donde
Gaviria menciond:

nos unimos en reflexién para presentarle una posicién propia y comun
sobre el futuro de una region que es critica para nuestras naciones (...).
Y esto es trascendental por cuanto con crecientes énfasis se escuchan
voces en los paises industrializados que aspiran y pretenden intervenir
en las politicas de conservacion y desarrollo de la Amazonia (Gaviria,
1992, pp. 373-4).

Gaviria visitaria Brasil en septiembre de 1991, y presentaria, an-
te el Congreso de Brasil, sus cartas sobre la integraciéon como elemento
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fundamental de la defensa de la democracia y abordaria el problema del
trafico de drogas como una responsabilidad integral de todos los paises.

Con la Canciller Sanin se hablaba nuevamente de un esfuerzo reflexi-
vo, colectivo y especializado para modernizar y reestructurar la Cancilleria,
pero no contaban con un plan estratégico para abordar las relaciones: “Con
Brasil tenemos coincidencias de interés en diversas materias, principalmen-
te medio ambiente y desarrollo, y lucha contra el narcotrafico” (Ministerio
de Relaciones Exteriores, 1993, p. IV.A.2). Aunque se avanzé con la insta-
lacion de la Comisién de Vecindad, en febrero de 1994, en la ciudad de Le-
ticia, donde se determind la necesidad de fortalecer la integracion fisica y
la infraestructura, también se reconocio el liderazgo continental de Brasil
y el apoyo que este pudiera brindar para sortear los problemas internos de
Colombia (Gaviria, 1994), asi se logré configurar una agenda binacional
(Ramirez, 2007, p. 148).

Mientras tanto, el Brasil de Collor y Franco se lanzaba hacia una poli-
tica mucho mas independiente, que se acercaba a Latinoamérica y le insistia
alos paises industrializados sobre la necesidad de reducir la marginacién de
sus productos en los mercados internacionales (Cruz Junior, Cavalcante y
Pedone, 1993, p. 122). Era una potencia regional, que combinaba estrategias
dispares y duales en el escenario internacional, a partir de recursos especi-
ficos de poder en algunas areas y limitaciones de caracter nacional en otras
(Soares de Lima, 1986).

El Salto Social de Samper continuaba con la busqueda de la integracion
latinoamericana, le dio un perfil social a la politica exterior, con la busqueda
de un acercamiento al Tercer Mundo y la universalizacion de las relaciones
internacionales (Samper, 1994, p. 86) (Pardo, 1994), algo que ya se habia de-
cidido desde el Gobierno de Lleras Restrepo. Se dejaba de lado nuevamente
a Brasil, buscando destinos lejanos en Asia 'y Africa, cuando ni siquiera se
tenia una politica bilateral activa con un pais fronterizo, a pesar de la apro-
bacion de la Ley 191 de 1995 y la creacion de la Consejeria Presidencial de
Fronteras, que buscaba materializar el desarrollo en estas zonas, y llevar a
cabo alli los objetivos de integracion regional, avanzar en la defensa de los
ecosistemas, la cooperacion en materia de orden publico, el desarrollo so-
cial, el mejoramiento de la infraestructura y la integracion energética (Con-
greso de Colombia, 1995) (Samper, 1994, p. 88). Sin embargo, en noviembre
de 1997, Samper y Cardoso buscaron reactivar la Comision de Vecindad en
Cartagena (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2002, p. 12), ante los limi-
tados avances de las tres primeras reuniones.
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Pastrana, por su parte, delimitd su acciéon a la subordinacién a los
Estados Unidos y modificé la doctrina Sudrez, basada en la narcotizaciéon
positiva de las relaciones exteriores de Colombia, como menciona Cardo-
na en 2001. Pastrana desarroll6 una propuesta inicial de priorizacién de
la integracion latinoamericana, de diversificacion de los lazos externos, de
fortalecimiento del Tratado de Cooperacion Amazdnica, y una politica de
fronteras (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1998, pp. 10-18). Pero no se
avanzd en los temas que influfan en la relaciéon con Brasil, la integracién
latinoamericana nuevamente se dejaba atras como prioridad de la politica
exterior (Cardona, 2001, p. 60), y adicionalmente, el ejército colombiano
pasaba por alto los parametros diplomaticos.

En noviembre de 1998, ante la toma guerrillera de Mitu, usé la base
militar brasilena de la Unidad de Rio Negro instalada en el municipio de
Sao Gabriel de Cachoeira?® sin autorizacion, afectando atin mas la confianza
que se deterioraria con la implementacion del Plan Colombia. Para 1999, la
Cancilleria habia absorbido la Consejeria Presidencial de Fronteras, y los
avances en infraestructura necesaria para el desarrollo de los puertos terres-
tres de Puerto Inirida, Mitt y Leticia, planteado en el articulo 43 de la Ley
191 de 1995 nunca se llevaron a cabo, asi se habia perdido una oportunidad
de ampliar las relaciones y equilibrar el poder en las fronteras.

Lallegada de Uribe transformaria la politica exterior colombiana, que
desde entonces se caracterizo por: un apoyo irrestricto a los objetivos de los
Estados Unidos en la region, por los hechos del 9-11, un desinterés por los
temas internacionales y un discurso dominado por el problema de la seguri-
dad. Todo ello justificaba su programa de Gobierno de “Un plan integral de
consolidacion del control del Estado sobre el territorio nacional” (Tickner
y Pardo, 2002, p. 66). Pero al no institucionalizar la presencia en las zonas
fronterizas, traslad el problema a los paises vecinos, que como Brasil, toma-
ron medidas para proteger sus fronteras. Itamaraty tenia grandes reservas
frente al Plan Colombia, a través de una mayor asistencia estadounidense
en la region con la Iniciativa Regional Andina (Pardo, 2001, p. 41; Tickner
y Pardo, 2002, p. 73) y asi realizé un desplazamiento de tropas, personal
diplomatico y de inteligencia a la frontera en la Operacién Cobra, que esta-
blecid su centro de gestién en Tabatinga.

*Para profundizar en el tema dela estructura militar brasilefia en el Amazonas durante esa época,
véase Mendel (1999, p. 21).
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El objetivo de seguridad a toda costa, llevo a Uribe a mencionar que:
“el problema colombiano es un enemigo comun para la democracia de este
continente” (Oppenheimer y Robles, 2002), tratando de involucrar con su
discurso a los paises en un problema netamente interno. Aunque esta fue
precisamente la oportunidad, como menciona Sweig (2002, p. 138), para que
Brasil ejerciera suliderazgo regional. Sin embargo, con esto se incrementd la
desconfianza en las relaciones bilaterales y llevo al aislamiento de Colombia
en el escenario regional.

Mientras Colombia continuaba con su politica de Estado ligada a los
Estados Unidos, que como menciona Tickner (2007, p. 92), habia sufrido muy
pocas modificaciones y limitaba las interacciones de Colombia en el sistema
internacional, Lula Da Silva aceleraba la transicion de la unipolaridad hacia
un orden multipolar mas favorable a los intereses brasilefios. A su vez, tra-
bajaba por un orden democratico pluralista que le permitiera tener un papel
mas activo en los asuntos hemisféricos e internacionales (Brands, 2011, p. 29;
Castro y Carvalho, 2003, p. 486). Ademas, realizé una flexibilizacion entre
el capital privado y publico enfocado hacia el desarrollo desde una vision de
la hegemonia liberal (Sallum Jr., 2008, p. 156).

Todo ello facilito6 el acercamiento de Brasil a Colombia, pero este no fue
aprovechado por el Gobierno de Uribe que pretendia mantenerse alineado
con los Estados Unidos, tanto en temas de seguridad como econdémicos;
adicional a un manejo desinteresado de la politica exterior.

Finalmente, los periodos de Lula y su predecesora Rousseff mantienen
los parametros de la estrategia de la autonomia a través de la diversifica-
cion (Dauvergne y Farias, 2012, p. 910), estrategia que ha sido implementada
durante el periodo postdictadura y que no traiciona los lineamientos de la
identidad internacional. Asi se salvaguarda un elemento fundamental del
avance internacional de Brasil: su seguridad energética. Rousseff plantea,
en sus directrices de Gobierno, la necesidad de internacionalizar su politica
energética paralograr la transformacion productiva de Brasil, y alli Colombia
desempenaria un papel esencial teniendo presente su potencial energético.

Conlallegada de Santos y su visita a Brasilia en septiembre de 2010 se ha
logrado estructurar una politica con una dimension gerencial y un avance en
la profundizacion de la cooperacion técnica, el desarrollo social en la frontera,
la defensa y los biocombustibles (Pastrana y Vera, 2012, pp. 630-1), asi como
una profundizacion de las relaciones con la XIII Reunion de la Comision de
Vecindad e Integracion. Pero atin se requiere de la formacion de los intereses
y delas estrategias que tengan presente lo que se desea de Brasil a largo plazo.
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Una necesaria transformacion de las relaciones

La politica a menudo frustra las proyecciones econémicas.

JosepH NYE

Los asuntos que definen la relacién con Brasil, no solo se deben analizar
desde el punto de vista politico, también hay un relacionamiento que esta
sujeto a factores econémicos, donde no se ha logrado avanzar, para pasar de
una Comision de Vecindad e Integracion enredada en la definicién de una
estructura idonea y cuyos avances han sido precarios, a una profundizacion
de las relaciones dirigida al desarrollo econdmico.

Adicional ala importancia de la institucionalidad y competitividad de
la politica exterior colombiana, como menciona Granados en 2012, existen
factores econdmicos, que también afectan la estrategia internacional de Co-
lombia, como la competitividad internacional. Desventajas que se sustentan
en la alta tasa de interés real, las limitadas fuentes de financiacidn, los costos
de transporte, la adquisicién de materias primas, yla carencia de innovacién
y progreso tecnoldgico (Botero, 1992, p. 39; Sarmiento, 1992, pp. 178-9).

La Comision de Vecindad e Integracion no ha logrado avanzar para
reducir estas desventajas en la zona de frontera y tampoco facilité los es-
quemas para desarrollarlos en las relaciones bilaterales. Ejemplo de esto fue
el proyecto sidertirgico de la region, para el cual Colombia articul6 el tema
energético, pero no el elemento basico de presencia institucional. Era, como
menciona Ramirez (2010, p. 9), el permanente déficit de institucionalidad
civil y social y una periferia poco articulada con la nacién y el Estado. Esto
hizo que la empresa Vale, en la sexta reunion de la Comisién, mencionara
que no veia a Colombia como una alternativa prioritaria de sus inversiones
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2002, p. 78). La Comision de Vecindad
debe ser el tablero principal para la profundizacion delas relaciones y el punto
de partida para la sostenibilidad de una estrategia de Colombia hacia Brasil.

Desde 1990, Brasil muestra una presencia mas activa en Suramérica,
que trasladoé su rol de liderazgo de forma abierta a partir de cambios sisté-
micos y estructurales, que le permitieron llegar a las alianzas estratégicas y
preferenciales de Lula, que buscaban aprovechar la evolucion de un sistema
multiregional de relaciones internacionales, el avance del regionalismo sobre
el multilateralismo, la formacion de dreas que facilitan la especializacion yla
profundizacién de convergencias potenciales, asi como una oportunidad es-
tructural de vacio de poder, y la cooperacion en seguridad y defensa (Almeida,
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2009, pp. 168-71; Flemes, 2009, p. 168; Garay, 1992, pp. 29-30; Hurrell, 2007,
p. 128; Pastrana y Vera, 2012, p. 613; Soares de Lima y Hirst, 2006, p. 30).
Lo anterior le permite a Colombia tener variadas opciones para avanzar en
la profundizacion de sus relaciones con el lider regional, un liderazgo que
genera expectativas y demandas para su mantenimiento y provoca animo-
sidad (Vigevaniy Cepaluni, 2007, p. 1318). Pero Colombia debe verlo como
un vehiculo para dimensionar regionalmente su politica exterior, ya que
las politicas de cooperacién sur-sur adelantadas por Brasil, también son un
mecanismo politico para crear alianzas que permitan incrementar el nivel
de poder y los margenes de negociacion de los paises del sur (Baquero, 2011,
pp. 133-4), pero a su vez permiten dimensionar los intereses nacionales, a
través de los esquemas de cooperacion, mercados y posiciones multilaterales,
en este caso, la UNASUR sera un escenario propicio.

A pesar de la alineacion de Colombia con las ideas estadounidenses,
Brasil ha considerado apoyar la resolucion del conflicto colombiano a través
de la mediacion internacional, dado el aumento en su poder de negociaciéon
extrarregional, aunque esto va en contravia a la posicién de los Estados Uni-
dos de ofrecer ayuda militar (Soares de Lima y Hirst, 2006, p. 35; Vigevani
y Oliveira, 2007, p. 70).

Esto confluye con los elementos de la diplomacia sur-sur, y en general
con el enfoque de las relaciones de Brasil con paises con los cuales puede
desarrollar sus intereses, como outsider en defensa de sus propios intereses
(Ramirez, 2007, p. 144). Por eso se ha acercado a la region suramericana y
africana como la ultima frontera del capitalismo global, convirtiéndose en
uno de los mas atractivos destinos de inversion, materias primas e infraes-
tructura, y apoyo para impulsar su liderazgo en propuestas internacionales
(Barbosa, Narciso, y Biancalana, 2009, pp. 71-3).

Brasil estd interesado en liderar la unidad suramericana, reducir la par-
ticipacion en la toma de decisiones de forma independiente por parte de
otros estados (Flemes, 2009, p. 177) pero a su vez, busca mantener el apoyo
de ellos, a través de esquemas multilaterales liderados por él; y avanzar en
la gobernanza global (Granados, 2011, pp. 66-7). Sin embargo, esto no solo
se determina como una vanidad diplomatica, sino que también implica una
capacidad de intervencion en areas que no son de interés inmediato, pero
que se refieren a los bienes publicos reconocidos internacionalmente, como
son Haiti, Timor del Este, y Colombia debe aprovechar el interés de Brasil
de integrarse en la provision de esos bienes publicos (Pastrana y Vera, 2012,
p. 635; Sanchez, 2012, p. 166; Vigevaniy Cepaluni, 2007, p. 1319).
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Los parametros que definen la ampliacion de la seguridad nacional
brasilefia, como es su seguridad econdmica, son esenciales para que la Co-
mision de Vecindad logre impulsar sus relaciones bilaterales, pero a su vez
profundice en el desarrollo de las fronteras, restablezca la presencia estatal
y equilibre las fuerzas en una region estratégica, que “cada vez mas genera
codicia” como mencionaba el expresidente Sarney. De esta forma, Colombia
puede avanzar en dos frentes que le faciliten su vinculacion con Brasil y que
estan en sintonia con la gran estrategia brasilefia: favorecer la seguridad de
un territorio donde Colombia ha tenido serias dificultades y lograr la inte-
gracion fisica de estas regiones, a partir de la estrategia brasilenia de favorecer
la actividad empresarial con el desarrollo de la iniciativa IIRSA, las alianzas
publico-privadas (Sallum Jr., 2008, p. 161), asi como la expansion crediticia
del Banco Brasilefio de Desarrollo (BNDES)>.

Las deficiencias de Colombia en la region se enfrentan ala consolidacién
brasilefia en seguridad, poblacion e infraestructura de transporte, donde ha
avanzado de forma geoestratégica con la construcciéon de las vias Transa-
mazoénica y la Perimetral del Norte, asi como con el emplazamiento de una
politica de colonizacion que facilite la estructuracion de Manaos como centro
econémico del Amazonas y de Suramérica (Schilling, 1978, pp. 176-7). La
sostenibilidad de esta estrategia, estara sujeta a que Brasillogre una senda de
crecimiento y desarrollo, ya que si este se ve afectado, con el tiempo podra
enfrentar varios obstaculos a sus objetivos geopoliticos (Brands, 2011, p. 36).

Brasil requiere de la infraestructura adicional y la integracion energé-
tica regional para avanzar en materia (Bodman, Wolfensohn y Sweig, 2011,
p. 53), y Colombia debe aprovechar esta situacion y enfilar su diplomacia
econémica. Es tal laimportancia del tema energético en Brasil, que la opcién
de profundizar su desarrollo nuclear como fuente alternativa de energia
es cada vez mas dinamico, desde la defensa del derecho para el desarrollo
pacifico de actividades nucleares a través de su politica exterior, hasta el in-
cremento en su visibilidad en el Nuclear Suppliers Group y la consolidacion
de las Industrias Nucleares do Brasil (Jesus D., 2010, p. 557; 2011, p. 63). El
avance de Brasil en los mercados internacionales se ha ejercido por medio
de la diplomacia corporativa y la diplomacia comercial, en estos ambitos su
autoridad es aceptada por parte de los Estados Unidos y la Unién Europea, y
estallamado areestructurar el régimen de comercio global (Efstathopoulos,

*En 2010 el BNDES tuvo una colocacién de crédito tres veces superior al Banco Mundial (Laz-
zarini, Musacchio, Bandeira-de-Mello y Marcon, 2011, p. 3).
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2012, pp. 270-281). Es decir, existen dos aspectos por los cuales Colombia de-
be transformar sus relaciones con Brasil: el incremento de la competitividad
internacional y un mayor protagonismo en la gobernanza global, que per-
mitan que Colombia tenga voz en asuntos que van mds alla de la seguridad.
Este seria un gran beneficio que se obtendria de una relacién mas estrecha.
Ademas reduciria las falencias que Colombia tiene en su region fronteriza.
Una mejor relacion serviria de contencion a los avances que se pueda tener
en el Amazonas, por cualquier pais, incluyendo Brasil. Es establecer un tipo
de diplomacia que busque relaciones que se inclinen por la conciliacién de la
posicion del pais con los intereses de la region (Santos J. M., 1994, pp. 62-3).

Conclusion

Este capitulo argumenta que las relaciones bilaterales entre Brasil y Colombia
han estado enmarcadas en un circulo de desconfianza y que han tenido la
influencia permanente de los Estados Unidos, lo cual ha reducido el margen
de maniobra directa, de Colombia con Brasil e hizo que aumentara el desin-
terés. Esta interpretacion histdrica establece que, ademas de la diferencia en
la estructura diplomatica, la capacidad econdmica y la estrategia de politica
exterior, no hay claridad de qué quiere Colombia con Brasil, y Brasil ha en-
contrado en otro lugar lo que Colombia podria brindarle.

Colombia, en la busqueda de asegurar un estatus regional, debe en-
contrar un equilibrio entre todas sus estructuras internas que le permitan
determinar su identidad internacional. Hay que recordar que para llegar a
ello, se debelograr una identidad colectiva, que definala cohesion de las fuer-
zas endogenas y su rol en el sistema internacional; y en ese orden, se podra
lograr una actuacion de forma precisa en las relaciones con Brasil. Sin dejar
de lado una capacidad material, a partir de un avance econémico, cientifico
y de innovacion, que faciliten su avance en el sistema internacional y mejorar
su posicion frente a Brasil.

Los asuntos fronterizos son el punto de partida para la estabilidad futura
de las relaciones bilaterales. Estos se convierte en el eje principal para desa-
rrollar proyectos agroindustriales ante la necesidad de ampliar la frontera
agricola, de equilibrar las fuerzas teniendo en cuenta los recursos minerales
estratégicos, asi como en el manejo de recursos hidricos y energéticos, que
de no ser gestionados de forma adecuada promoveran aun mas la ilegalidad
caracteristica de las fronteras, la violencia y una colonizaciéon que afecte la
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estabilidad en las regiones que comprenden la frontera, situacién que no es
ajena en la historia suramericana.

Colombia debe hacer una mayor presencia en la regiéon amazdnica, se
deben desarrollar mecanismos que fortalezcan la colonizacién colombiana
en la region y a partir de ahi priorizar los recursos asignados al desarrollo
de la zona y al fortalecimiento multilateral de la diplomacia amazdénica. La
colonizacién brasilena avanza desde principios del siglo XX, y la debilidad
dela frontera colombiana conducira a que Brasil avance en territorio colom-
biano. Es necesaria una mayor presencia del Estado y un desarrollo audaz
de la Ley de Fronteras para que Colombia consolide su posicion en la region
y facilite la dindmica de las relaciones bilaterales.

Finalmente, Colombia debe mejorar el perfil de las relaciones con Brasil
y argumentar su relacion de una forma similar a las grandes potencias. Para
esto es importante dejar atras la subordinacion con los Estados Unidos, pues
asi Brasil tendra una mayor confianza y se rompera el circulo de desconfianza
que ha caracterizado las relaciones. Los argumentos diplomaticos brasilefios
son parte de su herencia y suidentidad internacional, Colombia debe buscar
esquemas que orienten una politica y un accionar asertivo, que le den fluidez
ala relacion, a partir de la determinacion de los diversos intereses.

Recomendaciones

Colombia debe establecer una politica exterior frente Brasil que sea sustenta-
ble alargo plazo y que contemple los intereses que se tienen en este pais. Las
acciones colombianas deben ser consistentes en los escenarios multilaterales
regionales y globales. Asimismo, Colombia debe identificar los intereses bra-
silefios para poder estructurar un plan de accién integrado con los intereses
nacionales de Colombia.

Colombia debe buscar tener una relacién mas estrecha con Brasil, para
promover el regionalismo y los esquemas multilaterales, que contrarresten
los procesos de desindustrializacién que puedan ocurrir ante la carencia de
competitividad internacional.

Se deben aprovechar los espacios de la Comision de Vecindad e Inte-
gracion de forma concreta, conectando los intereses binacionales, y dejar
de lado, los aspectos que no sean logrables periédicamente, a través de una
estructura organizacional sencilla, enfocada en la obtencién de resultados.

Es necesario que Colombia estructure un plan de colonizacion susten-
table y refuerce su presencia estatal para dinamizar las relaciones entre los
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dos paises, que estan mas alla de Bogota, Brasilia y los centros econémicos
mads importantes de cada pais.

El comercio debe ser una prioridad clara y facilitar la complementarie-
dady el fortalecimiento de la transferencia tecnoldgica. Para esto se requiere
explorar escenarios que le permitan a Colombia y a Brasil identificar pro-
ductos y servicios que puedan sustituirse de otros mercados.

Los dos paises deben avanzar en la institucionalizacién de una cotiza-
cion directa entre el peso colombiano (COP) y el real brasilefio (BRL), este
elemento economico facilita la transaccionalidad de las relaciones y ademas
fundamenta la identidad de los pobladores en cada uno de los paises, con-
trarrestando la preferencia por usar la moneda mas fuerte, para el caso, el
Real brasileno. Esto, ademas, facilita el ejercicio de la soberania monetaria.

Se debe crear una agenda de seguridad y fortalecer las operaciones
militares conjuntas en la frontera, reduciendo al maximo las debilidades de
comunicacion y los errores tacticos, que influyen en la dinamizacion de las
relaciones. Para esto, Colombia debe adelantar un plan estratégico militar
de largo plazo que mejore su presencia y la seguridad en la zona.
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Politica exterior colombo-brasilefia desde el
presidencialismo: ;una apuesta fuerte?

Edwin Murillo Amaris, S. J.*

Hay ocasiones en la historia, como en la vida, en que faltan las personas que

se necesitan y otras en que faltan las condiciones aunque los actores estén bien
dispuestos. Pirandello suministré una gran metdfora a la hora de entender que en
la realidad casi siempre falta algo; que la vida, la sociedad, no es un gran montaje
precedido de ensayos en los que se va comprobando que todo estd en su sitio, nadie
incumple su funcion y las responsabilidades estdn garantizadas. Muchas veces la
convocatoria estd cursada, los actores se han movilizado, pero no aparece por nin-
guna parte el que deberia haber construido la escena, la inteligencia que aprove-
cha la oportunidad, la instancia que pone en marcha las nuevas reglas del juego.

DANIEL INNERARITY, 2006

La historia, los actores, las condiciones —junto con la disposicion de los su-
jetos— y las oportunidades son elementos conceptuales que nos permiten
ahondar en el sentido que le podemos asignar a las relaciones internacio-
nales, asumiéndolas como proceso de construccion de interdependencias
complementarias. No en vano, Innerarity (2006) considera que en la esfera
internacional “el poder no se mide por los recursos acumulados, sino que
consiste en la capacidad de hacer o impedir” (p. 232).

“Candidato a Doctor en Gobierno y Administracién Publica, Universidad Complutense de Ma-
drid. Profesor de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Pontificia Uni-
versidad Javeriana. Director de la Especializacion en Gobierno y Gestion Publica Territoriales,
de la misma Universidad.
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Considerar el régimen presidencialista como elemento clave para ana-
lizar las relaciones bilaterales entre dos paises es asumir que las que he-
mos llamado interdependencias complementarias no se limitan al juego
tensionante del poder; por el contrario, conlleva un elemento histérico de
encuentros y desencuentros, unas condiciones institucionales y estructura-
les que han definido los acercamientos o distanciamientos —considerando
también la disposicion de quienes lideraron las politicas conducentes a con-
vivir con, o alejarse de, ese pais vecino— y las oportunidades que ofrecen las
diversas circunstancias en las que se presenta el juego del poder politico en
cada pais y, por ende, en la regién donde se ubican los actores interesados.

Las relaciones colombo-brasilefias se han caracterizado por su “dis-
tante vecindad” (Ramirez, 2006). La historia nos muestra una serie de en-
frentamientos derivados de la misma conquista y procesos coloniales de
origen espafol y portugués. Los actores conquistadores y las condiciones
mismas de cada momento historico y la imposicion de los europeos en es-
tas tierras americanas, condujeron a una serie de distanciamientos que, en
medio de la cercania geografica, no ofrecieron oportunidades para que las
relaciones bilaterales e incluso regionales fueran las mas idoneas.

Entre la mirada brasilefia a su contexto amazdnico y la busqueda co-
lombiana por un Caribe dénde ubicarse, el alejamiento entre vecinos carac-
terizo gran parte de la historia de las relaciones interestatales. En este orden
de ideas, Socorro Ramirez afirma:

Una primera ubicacion de los dmbitos compartidos y de las relaciones
binacionales nos permiten analizar los rasgos centrales de la vecindad
colombo-brasilena en la que contrastan tres fendmenos: la articulacion
transfronteriza a nivel poblacional y ambiental e incluso internacio-
nal de algunos de los tres ambitos fronterizos comunes generados por
los 1645 kilémetros de linea limitrofe, y su aislamiento con relacién al
resto de Colombia; la baja migracién binacional ain en épocas en las
que ha aumentado el éxodo de colombianos; y el acercamiento diplo-
matico entre las dos naciones, més bien rutinario, adelantado mediante
mecanismos binacionales poco dinamicos y atravesado por multiples
discrepancias en ambitos multilaterales (2006, p. 7).

En un contexto como el que se acaba de describir, siguiendo el trabajo de So-
corro Ramirez, podemos formularnos algunas preguntas para iniciar el ana-
lisis: ;juega algun papel el régimen presidencialista colombiano y brasilefio
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en el disefio y construccion de una interdependencia complementaria en ma-
teria de relaciones internacionales? ;Hasta donde es factible afirmar que el
sistema presidencialista en estos dos paises es una apuesta fuerte en el con-
texto y condiciones histdricas actuales?

Nos atrevemos a anticipar nuestra respuesta, asumiendo una hipotesis
desde las categorias académicas descritas por Innerarity: el régimen presi-
dencialista en los contextos colombo-brasilefios constituye el instrumento
“bisagra™ a través del cual la distante vecindad evoluciona en una interde-
pendencia complementaria, guiada por el alto poder de decision que tienen
los ejecutivos sobre las condiciones socio-politicas de ambos paises. La fac-
tibilidad de unas relaciones bilaterales desde esta perspectiva esta dada por
la historia real en la que se hallan ambos paises, los actores que lideran el
proceso, las condiciones objetivas de encuentro mutuo y las oportunidades
que el mismo sistema internacional ofrece en un marco global, incentivan-
do las alianzas regionales.

Para buscar respuestas que nos permitan corroborar nuestra hipotesis
desarrollaremos el escrito en tres momentos fundamentales. En un primer
momento, abordaremos los discursos de posesion al iniciar sus gobiernos,
de los respectivos presidentes, Juan Manuel Santos y Dilma Vana Rousseft,
quienes dejan entrever las respectivas posiciones en materia de relaciones
internacionales. Desde alli, podemos deducir algunos aspectos que nos
podran ayudar a catalogar sus métodos de acercamiento bilateral. En este
punto, recurriremos también a los discursos de estos dos mandatarios ante
la Asamblea General de Naciones Unidas, donde se podran ver las perspec-
tivas de los presidentes en esta materia.

En un segundo momento, buscaremos aproximarnos a las caracteris-
ticas y peculiaridades del régimen presidencialista en la estructura de Co-
lombia y Brasil, como marco de referencia para analizar la fuerte apuesta
que percibimos en las actuales circunstancias y oportunidades de las rela-
ciones colombo-brasilefias, junto a las condiciones y disposicion de los su-
jetos que estan al frente de la politica exterior de cada uno de los dos paises.

'El término bisagra se comprende, en el contexto de las relaciones internacionales, como la dindmi-
carelacional que se da entre actores que buscan procesos de integracion y/o cooperacién en busca
de beneficios mutuos, segtin contextos y oportunidades histéricas que promueven la interdepen-
dencia complementaria a nivel global, sin desconocer la importancia del ambito local o regional.
Es decir, la “bisagra” permite la movilidad de dos partes que estan unidas por una herramienta.
De ahi que el actor bisagra haga factible que se movilicen las politicas en materia internacional.
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Finalmente, en un tercer momento, propondremos las reflexiones fi-
nales que nos permiten corroborar que el mismo régimen presidencialista
facilita, como apuesta fuerte, que las relaciones entre Colombia y Brasil
estén dando un giro de la distante vecindad a la interdependencia comple-
mentaria.

Punto de partida: discursos en calidad
de jefes del ejecutivo

sCambio o continuidad?

El 7 de agosto de 2010, Juan Manuel Santos asumio la presidencia de Co-
lombia. El 1 de enero de 2011 lo hizo Dilma Vana Rousseft en Brasil. Ambos
fueron elegidos dentro de la misma linea de sus predecesores: Santos, avalado
por la figura de Alvaro Uribe, y Dilma, por la de Luiz Inécio Lula da Silva.
Cada uno de los pueblos, el colombiano y el brasilefio, dieron credibilidad a
los gobiernos anteriores desde dos perspectivas distintas: Colombia aplaudi6
la seguridad democratica, el retorno del pais a niveles de crecimiento econoé-
mico y un amplio sentido de confianza, junto con una imagen de “repliegue”
de los actores en el conflicto; Brasil celebrd las grandes conquistas econdmi-
cas y sociales que le permitieron posicionarse como la sexta potencia mun-
dial?, segtin lo indica el periddico britanico The Guardian en el pasado mes
de marzo (Henley, 2012).

Pero, la aparente continuidad que podriamos leer al inicio de estos dos
mandatos presidenciales en Colombia y Brasil, se ha venido borrando con
cambios esenciales en materia de relaciones internacionales, especialmen-
te en las relaciones bilaterales entre los dos paises. La “distante vecindad”,
llamada asi por Socorro Ramirez en su andlisis colombo-brasilefio hasta
2006, corroborado en el trabajo de grado de Mariana Uribe (2010) referente
a las relaciones comerciales bilaterales entre estos dos paises suramerica-
nos, ha girado notablemente gracias a acercamientos entre los ejecutivos y
a algunos acuerdos de cooperacién que marcan la pauta en este cambio de
perspectiva.

?Desde el afio 2008, a mediados del gobiernode Lula da Silva, Brasil comenz6 a ser catalogado en
los medios de comunicacion como una potencia emergente a nivel regional. Las caracteristicas,
en ese momento, estaban dadas por el superavit fiscal paulatino, con una mejora constante en
indicadores sociales, donde le compromiso del presidente era clave (Arellano, 2008).
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Mariana Uribe (2010) concluye en su investigacion que las relaciones
entre Colombia y Brasil han estado determinadas por dos perspectivas: una
formal y otra informal. Considera formales:

1. El Acuerdo de Complementacién Econémica CAN-MERCOSUR
59, del 18 de febrero de 2004.

2. Elmemorando de entendimiento bilateral del 27 de junio de 2005.

3. Los encuentros de alto nivel del 8 de octubre de 1999 y del 21 de
julio de 2002. En el Gobierno de Lula da Silva se realizaron quince
encuentros presidenciales y entre ministros de relaciones exteriores.

4. La comisidn bilateral Brasil-Colombia del 17 de febrero de 2009,
liderada por Alvaro Uribe y Lula da Silva (pp, 42-46).

Entre los informales menciona:

1. Lacomision devecindad colombo-brasilena (Decreto 711 de 1993).
2. Lasrondas de negocios y macrorruedas’.

Pero, ;cdmo se expresa el cambio o giro en esta dindmica bilateral desde
los discursos que los dos presidentes pronunciaron en la toma de posesion
de sus cargos y ante la Asamblea General de las Naciones Unidas? La con-
tinuidad que se “leyo internacionalmente” con la eleccion de Juan Manuel
Santos en Colombia y la de Dilma Rousseft en Brasil, ha producido un gi-
ro en la busqueda por la consolidacién de la region suramericana. De la
busqueda de “seguridad” de Colombia —incluyendo las vicisitudes en sus
relaciones con Venezuela y Ecuador, y el distanciamiento con Brasil por los
“afectos politicos” entre Chavez y Lula da Silva, en el periodo Uribe, que
centrd la atencion de las relaciones internacionales del ejecutivo colombia-
no en los Estados Unidos—, a la llamada “era Santos”, el rumbo cambid
hacia encuentros mas conciliadores, convocando la integracion regional y
acercandose a los distantes vecinos, entre ellos Brasil. La pauta esta mar-
cada por las lineas del discurso del 7 de agosto de 2010 y la primera visita
del presidente colombiano al exterior*, cuyo destino fue Brasil, cuando atin

*Son encuentros de empresarios de los dos Estados para crear un espacio de interaccion con el
objetivo de crear contactos comerciales (Uribe, 2010, p, 47).

*Este viaje lo realizo el presidente Juan Manuel Santos a los pocos dias de posesionarse, entre el
1y 2 de septiembre de 2010.
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Lula da Silva estaba en el poder y Dilma se vislumbraba como la candidata
mas fuerte para ganar las elecciones.

Por su parte, Dilma Rousseft inicié sus visitas al exterior como pre-
sidenta de Brasil a Argentina, manifestando de esta manera que el proceso
de relaciones internacionales brasilefias darian continuidad a los progresos
logrados en materia de integracion regional con el MERCOSUR. Es decir,
la continuidad estaba marcada por un cambio de perspectiva en cuanto al
impulso que se le daria a los asuntos regionales, ofreciendo insumos a la
vecindad suraamericana.

Asi, son las condiciones de los actores, en este caso de la Presidenta Dil-
ma, y las oportunidades que aparecen en este contexto lo que hacen de Brasil
lo que es hoy. En otra palabras, es llegar con la seguridad de lo trabajado, pero
consciente de que la tarea continta, de que se deben sostener y dinamizar
los logros que han hecho del pais una potencia.

De los discursos al presidencialismo

En su discurso de posesion, el Presidente Juan Manuel Santos present los
lineamientos que busca desarrollar en su periodo presidencial (2010-2014).
Entre ellos cabe resaltar la importancia que le otorgé a lo que él conside-
raba en ese momento como fundamental para la politica internacional de
Colombia: la intencion de que el pais tuviera un liderazgo en los escenarios
internacionales: “Hay que saberse globalizar y no solo dejarse globalizar”.
Parallevar a cabo este objetivo, el Presidente propuso poner en marcha una
politica exterior moderna que mirara hacia el futuro, fundada en tres ejes:
respeto, cooperacion y diplomacia.

En este sentido, desde el respeto mutuo entre paises vecinos, Santos
planted la idea de aunar esfuerzos para trabajar por la region, “nuestra re-
gién”. La diplomacia la catalogd como una herramienta bisagra en busca de
mejores relaciones con los paises vecinos y la consolidacion de un trabajo
regional en el plano internacional. En este marco, expres6 enfaticamente
que las buenas relaciones internacionales, fundadas en el respeto, podrian
conducir a los paises de esta region al concepto de una “gran potencia”. “Por
eso creemos firmemente en la unidad y la confraternidad latinoamericana
(...). Esta unidad latinoamericana debe expresarse en solidaridad”, afirmé
en su discurso de posesion.

Desde la perspectiva brasilefia, la Presidenta Dilma Vana Rousseft, asu-
mi6 el liderazgo del Ejecutivo, en un hecho sin precedentes para ese pais: una
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mujer asumia la presidencia dentro de una perspectiva de izquierda democra-
ticay con el desarrollo alcanzado por Brasil con el liderazgo de Lula Da Silva.
Ensudiscurso de posesion®, lalider del Ejecutivo brasilefio hizo énfasis en los
logros de su antecesor e indic6 que estos deberian marcar el imperativo para
continuar buscando el posicionamiento de Brasil como potencia regional.
También remarcd la continuidad de las caracteristicas que han distinguido
a ese pais como un impulsor de las relaciones internacionales en las dreas de
“promocion de la paz, respeto al principio de no intervencion, defensa de los
derechos humanos y fortalecimiento del multilateralismo”.

A renglén seguido, la Presidenta sefialé que Brasil, bajo su liderazgo
en el Ejecutivo, “continuara profundizando las relaciones con los vecinos
suramericanos; con los hermanos de América Latina y el Caribe”, entre otras
regiones del mundo. En su discurso, asegur6 que la atencion de los paises
emergentes era un asunto importante por abordar. En esta misma linea, se-
nald el interés de continuar aunando esfuerzos en la consolidacion del Mer-
cosur ylaUNASUR. eindicé el deseo de contribuir a la estabilidad financiera
internacional, con una intervencién calificada en los foros multilaterales.

Sin embargo, las intenciones que un jefe de Estado revela en su discurso
de posesion son materia de la factibilidad y la posibilidad, en la medida en
que el régimen de gobierno lo permita, las acciones concretas conduzcan a
una lectura real y objetiva de sus propdsitos iniciales, y las circunstancias de
contexto lo permitan. El primer viaje de Santos al exterior —a Brasil— marco
el inicio del giro en las relaciones bilaterales entre dos paises suramericanos
caracterizada por un sano distanciamiento y que en los ultimos diez afios
solo habia conducido a unas pocas visitas de presidentes y ministros de re-
laciones exteriores de ambos paises.

El hecho de compartir parte de la regién del Amazonas, la emergente
economia brasilefia y el cambio de imagen que se tenia de Colombia, son
factores que de un contexto histérico trasladan la atencién de una politica
exterior centrada en la relacion Latinoamérica-Estados Unidos, a una dina-
mica relacional en la region de Suramérica.

Pero, ;por qué resulta tan significativo que un jefe de Estado inicie su
periodo de gobierno incentivando la politica exterior a través de una visita

*Extraidoel 1 deagosto de 2012 desde www. http:// http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/
discursos-artigos-entrevistas-e-outras-comunicacoes/presidente-da-republica-federativa-do-
brasil/discurso-inaugural-de-la-presidente-de-la-republica-dilma-vana-rousseff-en-ceremonia-
en-el-congreso.
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a un pais vecino con el cual se tenia una relacion caracterizada por el dis-
tanciamiento? Recurriendo ala posicion de Eduardo Velosa, en linea con las
ideas de Gyngell y Wesley (2003), y que se pueden leer en el marco tedrico
de la presente obra, nos atrevemos a afirmar que lo significativo de este tipo
de acciones es que son la base situacional para que se produzcan acciones,
formulacion y evaluacion de la politica exterior. Es decir, la posicion del
gobierno de Santos se ubica en un contexto situacional de conciliaciéon en
las relaciones internacionales de la regién, dando un giro de la busqueda
de seguridad y defensa que se pretendia con la relacién Colombia -Estados
Unidos, a la cooperacion y consolidacion comercial a nivel local, como se
deduce de su discurso de posesion.

Sin embargo, lo situacional cobra fuerza cuando se conjugan los ele-
mentos que segun Gyngell y Wesley son la referencia de la politica y que
Eduardo Velosa cit6 en el capitulo pertinente, hablamos de: un portafolio
de la burocracia de la politica exterior, que promueve los intereses de cada
Estado en el marco internacional; las necesidades reales de la sociedad de
cada pais y los intereses politicos del gobierno de turno. Es decir, los suje-
tos-agentes y actores que junto con las estructuras configuran el concepto
base de la politica exterior de un Estado o actor del sistema internacional.
En nuestro caso, la relacion Colombia-Brasil define un juego de roles entre
los actores que asumen el liderazgo del Ejecutivo en cada uno de estos dos
paises y la estructura del régimen politico que constitucionalmente se han
instaurado en su haber estatal.

Velosa seniala que estos actores pueden ser diversos segtin las estruc-
turas en juego y los intereses que se busquen. Desde nuestra perspectiva,
el Ejecutivo colombiano y brasilefio es un instrumento clave dentro de las
relaciones bilaterales de estos dos paises. Pero, cabe resaltar que no es cual-
quier Ejecutivo al que hacemos referencia, se trata de una jefatura de Esta-
do marcada por el régimen presidencialista, y en la cual el principal motor
de la politica exterior estd en la misma capacidad constitucional que se le
otorga al presidente.

La capacidad de decidir sobre las politicas del Estado en materia de re-
laciones internacionales de cada uno de estos actores, siguiendo a Eduardo
Velosa, influye en la preeminencia de un actor sobre otro, de acuerdo con
las realidades estructurales desde donde se planeen las politicas en mate-
rias de acuerdos de politica exterior. Las palabras de Juan Manuel Santos y
de Dilma Rousseff al momento de asumir la presidencia de sus respectivos
paises, contienen un cimulo de elementos de posicionamiento partidista y
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personal, mezclados con intereses de quienes disefian la politica exterior de
sus paises y necesidades sociales a las cuales se pueden dar respuesta a partir
de los resultados de los acuerdos a los que se lleguen. Sin embargo, también
estan soportados en un marco presidencialista que les permite orientar por
medio de su discurso esa politica exterior. Es la unidad a la que hace refe-
rencia Hernann (2001), citado por Eduardo Velosa.

Interdependencia complementaria mds alld de lo interno

La realidad de las relaciones internacionales en la actualidad ponen de ma-
nifiesto una nueva dinamica insititucional. Inclusive, algunos autores lle-
gan a afirmar que se trata de “una multiplicidad de sistemas de gobierno
y ordenes institucionales destinados a resolver los problemas de la accién
colectiva” (Young, O, en Keane, 2003, p. 93). Esto nos conduce a al concep-
to que propone John Keane (2003) sobre las nuevas circunstancias de las
relaciones internacionales, la cosmocracia®. El posicionamiento de Santos y
Dilma, la apertura de la comunidad internacional y el nuevo impulso de la
integracion regional contienen elementos que van mas alld de la vecindad y
que permiten la configuracion de redes de interdependencia complementa-
ria de dos paises que se saben y se sienten potencias regionales.

El marco discursivo desde el cual pretendemos incorporar esta cate-
goria de la cosmocracia esta dado por las intervenciones de Juan Manuel
Santos y Dilma Rouseeft ante la Asamblea General de Naciones Unidas.
Cada uno desde su perspectiva histérica, condiciones y oportunidades, re-
saltd frente a este organismo internacional la perspectiva desde donde se
posicionaron al inicio de sus mandatos y, por supuesto, sefialaron los linea-
mientos de su concepcidn en politica internacional.

Dilma Rousseff se dirigi6 a las Naciones Unidas el 21 de septiembre de
2011 en la apertura de la 66* Asamblea General. Desde el planteamiento de
la crisis economica general, la Presidenta present6 a Brasil como un “pais
emergente”, donde la crisis no habia afectado su estabilidad. Precisamente,

¢ Concepto que introduce en su analisis de una nueva sociedad civil global y el tipo ideal de go-
bierno mundial. Es un sistema de redes de interdependencia: acciones y reacciones a distancia,
una compleja mezcolanza de redes de interdependencia legal, gubernamental, policial y militar
que abarca distancias mundiales. Estan lubricadas por lujos de comunicacion de alta velocidad,
reductores de espacio, que tienen un asombroso efecto: obligan a las personas que detentan el
poder dentro de las estructuras de la cosmocracia a cobrar cierta conciencia de la dialéctica
aqui-alli (pp. 94-95).
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desde esa perspectiva presentd su disponibilidad para ayudar en la situa-
cion. Plante6 un cambio al hablar de cooperacion entre paises emergentes
y paises desarrollados para definir el nuevo rumbo de las relaciones inter-
nacionales.

Teniendo presente su historia, las condiciones y disposiciones de los
lideres, la Presidenta aprovech¢ las oportunidades que se hacian palpables
para que la dindmica internacional cambiara de perspectiva, en al cual los
paises emergentes podrian ser los pioneros de la transformacion de la poli-
tica internacional. La crisis, en palabras de la presidenta del Brasil, era —y
aun es’— econdmica, de gobernabilidad y coordinacion politica.

Nuestra propuesta afinca en esta linea, la figura del presidencialis-
mo colombo-brasilefio como esa “bisagra” mediante la cual la cosmocracia
permite aunar las fuerzas emergentes de estos dos paises suramericanos, lo
cual ofrece nuevas perspectivas de lectura y accion en el contexto interna-
cional. Dilma Rousseff era consciente de que el ascenso de Brasil desde la
dinamica heredada de Lula da Silva, no era un juego de casualidades, sino
un entramado en el que la gobernabilidad, la inversién de capital y la pro-
yeccion social fueron las claves. En este contexto, la Presidenta brasilenia
ratifico la histdrica tradicion de su pais como abanderado del respeto al de-
recho internacional, a las dinamicas de cooperacion e integracion regional.

En esa misma Asamblea, el Presidente Juan Manuel Santos se dirigi6
a los asistentes, el 24 de septiembre de 2011. Habl6 como actor en una di-
namica de defensa de la paz y seguridad, e indicé que debido al conflicto y
la violencia en la historia de Colombia, el pais podia aspirar a hacer parte
del Consejo de Seguridad, como vocero de Latinoamérica y el Caribe. De
nuevo, aparece el elemento de lo regional como pieza del engranaje de la
dindmica en las relaciones bilaterales. El presidente colombiano transmuto
la expresion de su discurso de posesion: “|Le ha llegado la hora a Colom-
bia!”, en “iLe ha llegado la hora a América Latina!”. En su discurso hablo6
de la riqueza de los recursos naturales de Latinoamericana y el Caribe, del
hecho de que Brasil sea catalogado como el pais mas megadiverso del mun-
do y Colombia, como el que mayor biodiversidad por metro cuadrado del
mundo posee.

’Para nuestra perspectiva es una constante actual.
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Enfatizando lo regional, ubicando lo emergente

En la tltima Cumbre de las Américas, realizada en la ciudad de Cartagena,
Colombia ejercié su diplomacia para favorecer el espacio de encuentro de li-
deres de los ejecutivos de los paises de la region, su actuacion fue importante,
en especial por la tension que produjo la reaccién de los Estados Unidos ante
la posibilidad de que Cuba asistiera. En medio de una serie de didlogos, la
Cumbre se llevé a cabo sin la presencia de Cuba, a lo cual Venezuela, Ecua-
dor, Bolivia, Argentina y Brasil reaccionaron de forma discreta. Al inicio de
la reunion, el Presidente Juan Manuel Santos se refirié al contraste entre un
continente donde aparecian timidamente paises emergentes® y un mundo
incierto y peligroso; y reiter6 su llamado, respecto a que este es “el momento
de las Américas”.

En ese discurso, Santos hablé de la busqueda actual de los ejecutivos
de Brasil y Colombia, por consolidar una regién-bloque para el bienestar y
la prosperidad de los pueblos. Senialé que habia buenos motivos para creer
que esa integracion era posible, pues:

1. Los paises de Latinoamérica y el Caribe han superado las debilidades
estructurales e institucionales que los perjudicaban en el pasado.

2. Los Estados Unidos y las tradicionales potencias han asumido que su
rol individualista en la busqueda de la paz, no parece ser tan efectivo
ni eficaz como se creia. Asi, Latinoamérica dejo de ser la region-pro-
blema para convertirse en fuente de respuestas y desafios.

4. El alto porcentaje de latinos en los Estados Unidos marca una
pauta que puede beneficiar el apoyo socio-econdmico a ese pais.

En la Cumbre, Santos también sefialo que la regién deberia aprovechar,
en su beneficio, la creacion de puentes politicos, econémicos y sociales. La
comprension de la transformacion politica en la perspectiva nacional e in-
ternacional es la pauta que guia a los gobiernos de Santos y Rousseff, sin
dejar de lado su ideal de ubicarse como potencias regionales. Entonces nos
preguntamos, ;la apuesta fuerte esta en la dimension del régimen presiden-
cialista?

$El presidente Juan Manuel Santos dijo literalmente en esa ocasion : “nos une el caracter singular,
la naturaleza excepcional, de un continente que contrasta con un mundo incierto y peligroso”.
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El presidencialismo en Colombia y Brasil: un factor
determinante en las relaciones bilaterales

Al definir nuestra categorias de analisis en materia de historia, actores, con-
diciones y oportunidades, en un juego dinamico de relaciones internacio-
nales entre Estados —para el caso Colombia y Brasil—, nos acercamos a los
elementos discursivos que hemos podido esbozar, segun nuestro interés,
para puntualizar las perspectivas de los lideres de los ejecutivos de estos dos
paises latinoamericanos que han permitido dinamizar las relaciones inter-
nacionalesy, por ende, definir las prioridades en materia de politica exterior.

Los discursos de posesion al inicio de sus respectivos mandatos y ante
la Asamblea General de Naciones Unidas, y la alocucion de Juan Manuel
Santos ante la Cumbre de las Américas de 2012 nos permiten acceder a la fi-
gura del presidencialismo en los dos paises para enfatizar el posicionamiento
de Colombia y Brasil como paises emergentes y, desde alli, como potencias
regionales en la medida en que se logre llevar a cabo la “creacion de puentes
politicos, econdmicos y sociales”. Nuestra apuesta, como ya se indicd, es que
el régimen presidencialista desde donde se promueven estas apuestas tiene
como trasfondo especial, que hemos denominado interdependencia com-
plementaria y que surge del cambio de un distanciamiento en las relaciones
binacionales hacia el encuentro de dos subregiones, desde donde se promueve
el crecimiento econémico, el desarrollo y la cooperacion.

Santos y Rousseff encarnan el presidencialismo del momento en la his-
toria de Colombia y Brasil. Los dos recibieron a sus paises en dinamicas de
crecimiento y superacion de problemas econdémicos y sociales. Brasil, mas
adelantado que Colombia a nivel mundial, es, sin embargo, consciente de que
el rol de Colombia en la regiéon no puede desconocerse al presentarse mas
conciliador, cercano y creible comercialmente, después de afios de conflicto
y violencia, de una apuesta obsesiva por la “seguridad” y total dependencia
de las relaciones con los Estados Unidos. Todo ello, sumado al mismo rol
asumido por los ejecutivos colombo-brasilefos, hace que parezca plausible
que las relaciones internacionales hallen en el ambito regional una nueva
razon de ser.

No en vano, Daniel Innerarity (2002) manifestd, al comienzo de la
década de 2000 que la transformacion de la politica estd dada por las nuevas
circunstancias que nacen del cuestionamiento de “qué exigencias plantea la
politica misma hoy” (p. 12). Para este autor, la politica debe volverse a plan-
tear lugares comunes: capacidad de tramitar posibilidades, oportunidadesy
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compromisos, su funcién mediadora y la atencion al bien comun; sin perder
de vista la necesidad de limitarse a si misma y generar una ética interna.

Lavision que presentaron Santos y Rousseft en los discursos que hemos
mencionado, contienen elementos donde el presidencialismo es asumido
desde esos lugares comunes que Innerarity menciona en su texto, por cuanto
Colombia y Brasil tramitan, mediante su acercamiento bilateral, posibilida-
des, oportunidades y compromisos de crecimiento regional en interdepen-
dencia complementaria. Con este concepto no nos referimos a que dependan
uno del otro, pues la misma historia nos demuestra que la distancia es lo que
ha caracterizado su relacion; nos referimos a que las fortalezas de cada uno
que estan emergiendo, de acuerdo con su contexto, son una oportunidad
para concretar compromisos en la region, demostrando su liderazgo como
potencias regionales y complementandose. El hecho de que ambos paises
posean una biodiversidad rica, es un elemento clave sobre el cual los lideres
del Ejecutivo tienen mucho poder constitucional.

El presidencialismo como forma de gobierno

Hablar de presidencialismo en el contexto de Colombia y Brasil implica in-
gresar al ambito de la democracia, de la cual haremos una breve mencién
para poder analizar el papel del régimen presidencialista en las relaciones
bilaterales. Leonardo Morlino (2009) se acerca al concepto de democracia a
partir de varias definiciones que se han dado desde diversas dpticas: desde
Sartori (1957), pasando por Robert Dahl (1970), Schmitter y Kart (1993) hasta
encontrarse con los nuevos planteamientos de Dahl (1998) yllegar a Beetham
(1999). Morlino nos permite vislumbrar la democracia como un proceso de
construccion comuin que se funda en la participacion politica de todos los
miembros del grupo humano y que conlleva principios de responsabilidad’,
cooperacion, competicion. Todo lo anterior pone en evidencia la adhesion a
unos valores, reglas e instituciones, dentro de los cuales el competir facilita
la colaboracion (Morlino, 2009). En sintesis, segun Morlino, las definiciones
de democracia pueden ser generales, procedimentales, genéticas, minimas
o normativas. No hay un consenso en cuanto al modo como se hace factible
y real la democracia.

° Responsiveness, hace referencia a la capacidad de los gobernantes de responder a las demandas
de los gobernados (Morlino, 2009, p. 3).
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Sin embargo, la misma diversidad de formas en que se hace realidad
la democracia nos pone ante modelos que el mismo concepto, en su trase-
gar histdrico, ha permitido que se objetiven en regimenes concretos. Segtiin
Morlino (2009), los modelos de democracia méas comunes han sido:

1. Presidencial: eleccion directa del jefe de Estado y poderes auténomos
de direccién por parte del Ejecutivo que no dependen del parlamento.

2. Parlamentario: el jefe del Estado es una figura representativa y el
Ejecutivo depende de la confianza del parlamento.

3. Semipresidencialista: el presidente es elegido directamente por su-
fragio universal, pero el gobierno sigue dependiendo de la confianza
del parlamento.

Pero, ante la diversidad que se ha presentado alo largo dela historia, como lo
hemos anotado, Leonardo Morlino (2009) propone visualizar la democracia
desde dos perspectivas:

1. Tipologias multiples. Asume las caracteristicas tradicionales de los
modelos mds comunes, pero con diferencias relevantes. Por ejem-
plo, sistemas especiales de leyes electorales", también las dinamicas
democraticas que se dan por el sistema de partidos.

2. Tipologias polares. Es una propuesta de Lijphart (1999) que se centra
en los principios puros o mixtos de las instituciones desde donde se
configura la democracia, son el principio mayoritario y consensual.
A su vez, estos se subdividen en dos que se refieren al Ejecutivo y a
los partidos", por un lado, y al sistema unitario o federal del régi-
men, por otro'2.

"En esta dimension, Morlino (siguiendo a Powell, 1982; Lijphart, 1984 y 1989; Linz y Valenzu-
ela, 1994; Sartori, 1994), desarrolla la siguiente clasificacion: presidencialismo y sistema elec-
toral mayoritario; semipresidencialismo y sistema electoral mayoritario; semipresidencialismo y
sistema electoral proporcional; semiparlamentarismo y sistema electoral proporcional reforzado
o mayoritario; parlamentarismo y sistema electoral proporcional; y, presidencialismo y sistema
electoral proporcional (p. 15).

"El del poder ejecutivo o partidos se define por un gobierno monocolor o de coaliciéon; dominio
del ejecutivo sobre el legislativo o bien equilibrio entre los dos poderes; numero de partidos y
caracteristicas del sistema de partidos; sistema electoral mayoritario o proporcional; entramado
pluralista o neocorporativo de los grupos de interés (p. 21).

2El de ordenacidén unitaria u ordenacion federal del régimen se define por el grado de concen-
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Esta breve presentacion sobre la teoria del Estado, nos sirve de base para
definir el presidencialismo como un régimen de organizacion sociopolitica
que se centra en la figura de un Ejecutivo elegido por medio de la participa-
cion popular a través del sufragio universal y que asume la gestion del poder
politico en colaboracién con el legislativo, en un marco de control politico,
esferas de multipartidismo, participacion, defensa, promocion de los dere-
chos fundamentales y unidad en la diversidad.

A partir delo anterior, incluyendo las visiones que nos presenta Morlino
(2009), se deduce que Colombia y Brasil son dos regimenes presidencialistas
desde perspectivas diferenciadas. Es decir, segtin las tipologias multiples,
Colombia y Brasil son un régimen semipresidencialista y un sistema electoral
proporcional. Dicho régimen se basa en un multipartidismo homogéneo y
el gobierno de coalicion se dinamiza gracias a que el jefe del Ejecutivo debe
dialogar con los diferentes miembros de los partidos que tienen puesto en el
Congreso de la Republica o el Congreso nacional. Por ende, en los dos paises,
la democracia es fuertemente mayoritaria al combinar un régimen semipresi-
dencialista con un sistema electoral mayoritario y un sistema multipartidista
con el control de la sociedad.

La perspectiva diferenciada a la que hacemos referencia esta dada por
la tipologia polar que define a los dos paises. Colombia tiene un sistema
unitario de gobierno y Brasil uno federado". De esta forma, segiin Morlino
(2009), siguiendo a Lijphart, el régimen colombiano es puro con principio
mayoritario y el brasilefio es mixto con principio mayoritario.

Sin embargo, las dos dinamicas frente a la gestion de los Ejecutivos en
los paises de Latinoamérica, que Arturo Valenzuela (2008) menciona en su
obra, pueden permitirnos visualizar la complejidad con que se asume este ré-
gimen de gobierno en el contexto regional. Para Valenzuela (2008), la presion
que el presidente y otros funcionarios pueden sentir por los movimientos de
protesta que buscan soluciones concretas a problemas reales, conlleva a que
se perciba al Estado como fuente de todo poder y tltimo responsable de lo
que pasa. A pesar de que la ciudadania espera que un jefe de Estado resuelva
los problemas mas profundos, los presidentes latinoamericanos suelen ser,

tracion o descentralizacion federal del pais; unicameralismo o bicameralismo débil o fuerte;
constitucion rigida o flexible (p. 21).
PElarticulo 1 dela Constitucion de Brasil afirma: “La Republica Federal del Brasil, formada por

la unién indivisible de los Estado y Municipios y del Distrito Federal, se constituye en Estado
Democratico de Derecho”.
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en la mayoria de los casos, muy débiles: “reinan”, mas no “gobiernan”, sefiala
(p. 9). Esto se debe a la fragmentacion de los partidos politicos al interior de
cada pais y, por lo tanto, a la dinamica de los Congresos nacionales. Asi las
cosas, los Ejecutivos se ven obligados a llegar a coaliciones interpartidarias
para poder realizar su gestion publica'.

El presidencialismo en perspectiva
de relaciones internacionales

La Constitucion de Brasil, promulgada en el afo de 1988, desde su pream-
bulo define que el suyo es un “Estado democratico fundado, entre otros
principios, en la armonia social y comprometida, en el orden interno e in-
ternacional, en la solucion pacifica de las controversias”. Esta concepcion,
desde el marco constitucional brasilefio, nos permite acceder a su concep-
cion de las relaciones internacionales que promueve desde el poder ejecuti-
vo. Enla mismalinea, el preambulo de la Constitucion Politica de Colombia
de 1991, expresa que “el pueblo de Colombia (...) se compromete a impulsar
la integracion de la comunidad latinoamericana”.

En este orden de ideas, el marco constitucional de los dos paises da
cuenta del interés comun por abrir espacios en el que el orden internacional,
sobre todo el regional, gestionen la vida social y politica de los respectivos
paises. En términos generales hay un horizonte de sentido donde lo interno
y lo externo marcan una pauta de dindmica relacional, que permite que los
lideres de los gobiernos puedan gestionar las relaciones internacionales de
sus respectivos pueblos.

El titulo IV de la Constitucion brasilefia hace referencia a la organiza-
cion de los poderes publicos, asi, el Congreso nacional tiene la competencia
de “resolver definitivamente sobre tratados, acuerdos o actos internacio-
nales que acarreen encargos o compromisos gravosos para el patrimonio
nacional” (art. 49). Esto implica que el ejecutivo se encarga de las relacio-
nes internacionales, donde solo en caso gravoso para la unidad brasilefia,
el legislativo entra a resolver. Sin embargo, en los incisos 9 y 10 del mismo
articulo, la Constitucion hace referencia a la competencia del legislativo de
“juzgar anualmente las cuentas rendidas por el presidente de la Republica y

' Alrespecto, Jorge Lanzaro (2004) habla de “presidencialismo de coalicién” en Brasil. En este tipo
de gobierno, los compromisos del Ejecutivo con los partidos politicos se amplia en el Congreso
Nacional y en circuito de los gobernadores (pp. 35-36).
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apreciar los informes sobre la ejecucion de los planes de gobierno” y “fisca-
lizar y controlar, directamente, o por cualquiera de sus Camaras los actos
del poder ejecutivo, incluidos los de la administracion indirecta”.

En el caso de la Constitucion colombiana, el tema de la organizacion
del Estado esta en el capitulo V y de igual manera se describe la division
tripartita de poderes con el animo de que haya equilibrio en la gestion del
poder politico. El titulo VI describe la rama legislativa. En el articulo 136
se mencionan las funciones del Congreso, entre las cuales esta: “exigir al
gobierno informacion sobre instrucciones en materia diplomatica o sobre
negociaciones de caracter reservado”. Respecto a la mision de elaborar le-
yes, en el articulo 150 (inc. 16) el Congreso de la Republica tiene la tarea de
“aprobar o improbar los tratados que el gobierno celebre con otros Estados
o con entidades de derecho internacional”.

De esta forma, las relaciones internacionales, tanto en Brasil como
en Colombia, tienen fundamento constitucional y un marco legal que or-
ganiza la relacion de cada pais con otros Estados y la busqueda por la in-
tegracion cooperativa, dentro de una dinamica de equilibrio de poderes.
El Ejecutivo lleva a cabo los didlogos, negociaciones, tratados o acuerdos,
pero el legislativo esta al tanto para cuidar los intereses nacionales en esta
materia. Dentro de la estructura presidencialista a la que hacemos alusion,
ambas Constituciones incentivan la figura del ejecutivo en los términos que
explicaremos a continuacion.

En la Constitucion colombiana, el Presidente de la Republica simboli-
za la unidad nacional y esta obligado por juramento a velar por el bienestar
general (art. 188). En la brasilefia, se sefiala simplemente que el Presidente,
quien es elejido por el pueblo, ejerce el poder ejecutivo (arts. 76 y 77). En
materia de relaciones internacionales, la Constitucion de Brasil sefiala que
le compete al Presidente “mantener relaciones con los Estados extranjeros y
acreditar a sus representantes diplomaticos” (art. 84, inc. 7) y “celebrar tra-
tados, convenios y actos internacionales, sujetos a referendo nacional” (inc.
8). El articulo 189 de la Constitucion colombiana sefiala que le corresponde
al Presidente de la Republica “dirigir las relaciones internacionales. Nom-
brar agentes diplomaticos y consulares, recibir a los agentes respectivos y
celebrar con otros Estados y entidades de derecho internacional tratados o
convenios que se someteran a la aprobacion del Congreso”.

Desde esta vision constitucional, vislumbramos un marco juridico
que marca la pauta de la actuacion y mision del Estado con respecto a las
relaciones internacionales. Por ello, en la introduccién de la presente obra y
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en el marco tedrico se insiste que esta area en la esfera estatal es un entra-
mado de procesos conducentes a crear interrelaciones segun intereses fun-
dados en la cooperacion y construccion de un marco global de convivencia.
Para garantizar que sea factible, los paises configuran un marco normativo
desde el cual delegan funciones, sin detrimento de la unidad nacional. Pero,
scudl es el peso del Presidente de la Republica en la formulacion e imple-
mentacion de la politica exterior de Colombia y Brasil?

Presidencialismo colombo-brasilefio
en la perspectiva regional

Tanto Colombia como Brasil son considerados como regimenes presiden-
cialistas desde una perspectiva historica y constitucional. Han sido objeto
de las reflexiones de diferentes tedricos que ven aciertos y desaciertos en la
forma como este tipo de gobierno organiza la sociedad. Tal es el caso de Re-
nato Lessa (Lanzaro, 2001), quien afirma que el poder ejecutivo brasilefio
esta muy concentrado y que tiene un alto grado de delegacion de poderes,
del legislativo hacia el ejecutivo y de los parlamentarios hacia quienes lide-
ran sus bancadas. En ese contexto, resume las atribuciones del Ejecutivo asi:

1. Monopolio delainiciativa legal en materia tributaria y organizativa.

2. Administracion de los negocios del Estado.

3. Poder de solicitar urgencia para sus proyectos de ley, determinando
su prioridad y plazo de aprobacién.

4. Prerrogativa de introducir proyectos de ley para enmienda consti-
tucional.

5. Prerrogativa de emitir actos con fuerza inmediata de ley (medidas
provisorias).

Desde una perspectiva similar, Kurt E. von Mettenheim (2001), afirma que
“el gobierno presidencial en el Brasil de la postransicién no ha producido el
estancamiento, la polarizacion, la corrupcion y el populismo demagogico
esperados por los criticos, sino mas bien, nuevos patrones de cambio poli-
ticos a través de apelaciones populares directas, alianzas con maquinarias
de clientelismo y movimientos de reforma politica” (Lanzaro, 2001, p, 165).
Indudablemente, estas afirmaciones de Mettenheim se respaldan enla dimen-
sion social del electorado brasilefo, en la dindmica de los partidos politicos,
en el rol de los lideres como mediadores de las necesidades del pueblo y enla
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estrategia que asumen para satisfacerlas. En Brasil, el presidencialismo rompe
el antiguo esquema de mecanismos bipartidistas fuertes o manipulacion de
roles empresariales —sin desconocer que tienen importancia—, prueba de
ello son Lula da Silva y Dilma Rousseff, que mostraron un nuevo panorama
desde una perspectiva mas social.

Ronald P. Archer y Matthew Soberg Shugart (2002) hablan del presi-
dencialismo colombiano a partir de un andlisis comparativo constitucional.
Para estos autores, la anterior Constitucion de 1886 le otorgaba al Presidente
de la Republica bastante fuerza en materia de poderes legales, mientras que
el Congreso de la Republica parecia ser incapaz de encarar los problemas
nacionales. Por el contrario, con la Constitucion de 1991 se buscé un mayor
equilibrio de poderes; sin embargo, el Ejecutivo esta impedido para gestionar
las agendas de politicas por la escasez de poderes de los partidos politicos,
donde el candidato no necesita el respaldo del partido para presentarse a las
elecciones, sino solo el rétulo; a esto se suma que el sistema electoral favorece
la competencia intrapartidaria.

Para estos autores, la lucha intrapartidaria, los intereses en juego dentro
de la dinamica del Congreso de la Republica de Colombia y las reales difi-
cultades para que el ejecutivo gestione las politicas —sobre todo, las refor-
mas— condicionan la figura presidencialista (Mainwaring y Soberg Shugart,
2002, pp. 122-123). En la actualidad, se puede constatar esta hipdtesis hecha
a principios dela década de 2000, si se observa la figura de Juan Manuel San-
tos. El multipartidismo colombiano, contemplado desde la Constitucion de
1991, conllevé un cambio en la esfera de los poderes publicos. El Congreso
de la Republica entré en una dinamica de diversidad de “colores politicos y
propuestas”, con un alto manejo de liderazgo social ante el surgimiento de
figuras politicas.

Un buen ejemplo de ello fuela situacion que se presentd con el Presidente
César Gaviria Trujillo —que tenia la figura de Galdan de fondo— y que estaba
al frente del ejecutivo cuando se realizd la Asamblea Nacional Constituyente
que condujo a la nueva Constitucion. También se observa con Alvaro Uribe
Vélez, que surgido de las entrafias del tradicional partido liberal, abrié nuevos
espacios de participacion con el llamado uribismo®. En la actualidad, Santos
surge como un “referente de continuidad” que Colombia acepté dentro de la
urgente necesidad de mantener la seguridad democratica y evitar el retorno

“Fusion de intereses de varioslideres politicos que surgieron de los tradicionales partidos liberal
y conservador, junto a algunos de izquierda moderada.
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alos aciagos tiempos de Andrés Pastrana Arango, quien practicamente frag-
mento6 la unidad nacional al ceder la famosa “zona de despeje” alas FARC.
En este contexto, tanto Juan Manuel Santos como Dilma Rousseft,
acceden a los ejecutivos de sus respectivos paises en un sensu comuin de
dar continuidad a los aciertos de sus predecesores e impulsar el cambio que
se habia venido gestando desde hacia algo mdas de una década. Como lo
afirmamos, la primera visita de Santos como Presidente de Colombia fue a
Brasil, rompiendo con el distanciamiento de afios y buscando asociarse con
un vecino con quien tradicionalmente no existian acuerdos. Pero, sen qué
condiciones? Consideramos que desde dos perspectivas claves: Brasil es vis-
ta como potencia regional y Colombia busca un protagonismo que rompa
el esquema “seguridad por, desde y en los Estados Unidos”, y aboga por un
protagonismo regional, tal como se mostro con el discurso de posesion de
Santos, con la alocucién ante la ONU y en la Cumbre de las Américas.

Pareciera que los ejecutivos colombo-brasilefios quisieran dar el mensaje
de que “es urgente profundizar en las relaciones de cooperacion, especialmen-
te sur-sur”, y tratar de romper el esquema sur-norte que tradicionalmente
ha promovido Colombia. Brasil ya es fuerte en ese sur -sur, pues su lideraz-
go en la zona, la promocién del MERCOSUR vy su posiciéon como potencia
emergente, lo colocan en una condicién ventajosa. Colombia, por su parte,
no quiere perder esta oportunidad que se presenta y ademas hay voluntad
por parte del ejecutivo.

Como se indic6 al inicio de este capitulo, las oportunidades, junto con
las condiciones yla disposicion de los sujetos —en este caso la de Juan Manuel
Santos— ofrecen la posibilidad de que se dé gestion eficaz de las relaciones
internacionales. Asi, Colombia, mediante el pragmatismo econdémico del go-
bierno de Santos se busca una mayor integracion regional, y Brasil —desde el
Gobierno de Lula da Silva y ahora con el Dilma Rousseff— busca incentivos
claves junto a Argentina y Chile.

El discurso de “jle llegé la hora a Colombia!” que se trasmuté en “jle
llegd la hora a América!”, en materia de politica exterior colombo-brasilefa
se convirti6 en pragmatismo relacional, donde los liderazgos buscan unirse
para buscar los beneficios de cada pais y de la region. Alli esta el peso del
presidente en uno y otro rincon.

Ahorabien, ;el relevo del poder ejecutivo en los dos paises tendra algun
impacto en materia de relaciones bilaterales? De Lula da Silva a Rousseff, la
continuidad implicé un cambio de estilo. Rousseff es la primera mujer pre-
sidente de Brasil, su eleccion tiene el peso de una lucha histérica de género
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y de una sociedad que ha visto el florecimiento gracias a la propuesta social
e inversionista de la izquierda. De Uribe Vélez a Santos, se dio un giro de
la busqueda obsesiva de la seguridad nacional a la seguridad a través de la
conciliacion, el didlogo, el encuentro y el acercamiento. Este giro implico
una relacidn distinta con sus vecinos, Venezuela y Ecuador se muestran mas
amigables, Brasil mas cercano ylos Estados Unidos permanecen en el pano-
rama pero no mantienen su “monopolio”.

Colombia ve a un Brasil que contintia interesado por la region, y entre
los dos paises ahora las relaciones son cordiales y la distante vecindad busca
convertirse en interdependencia complementaria, ya que los dos paises bus-
can ser lideres. En el ambito comercial, ambos son competitivos, aunque hay
que tener en cuenta que Brasil le ofrece mas a Colombia, que, por ejemplo,
importa material aeronautico, equipos de transporte y militares brasilefios;
por el otro lado, ambos exportan, en algunos casos, los mismos productos,
por ejemplo, café.

Por tanto, el impacto de este relevo en el ejecutivo en ambos paises ha
resultado positivo, en términos politicos ha llevado ala “de creacion estatal”,
por cuanto ambos presidentes, Santos y Roussefl, han aprovechado las ges-
tiones anteriores y han dinamizado un acercamiento que se hace evidente en
las relaciones bilaterales, no a gran escala ni con mucha publicidad, pero per-
mitiendo avanzar hacia el camino de la interdependencia complementaria y
en labusqueda de consolidarse en la region como promotores de integracion.

A nivel personal, los liderazgos son distintos, pero fuertes. Dilma
Rousseff es afable, cercana, abierta al encuentro, pero es mas visceral en sus
reacciones. Juan Manuel Santos también es afable, cercano y conciliador,
pero mds pragmatico.

Este impacto no solo se nota en las relaciones colombo-brasilefias, sino
en otros campos de la politica exterior de Colombia, por ejemplo: en su interés
por ser parte de la OCDE', sobre todo por ser uno de los paises con mayor
proyeccion de crecimiento en la regién; aumentaron las misiones diploma-
ticas al exterior, que han viajado a Turquia, Ghana, Angola y a Marruecos
—con quien en algun momento se habian tenido relaciones cercanas—)";
en el hecho de que ahora haga parte de los paises CIVETS'®, —que marcan

“Extraido el 5 de agosto de 2012 desde www.http:// http://m.eltiempo.com/revista-credencial/
economa-ingresar-a-la-ocde-oportunidad-o-embeleco/8731241.

7Extraido el 5 de agosto de 2012 desde www.http:// http://www.urnadecristal.gov.co/#noticias.

'8 Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica.
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la dindmica emergente a nivel de crecimiento y desarrollo— y del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas®.

Por su parte, Brasil ingresé al G20, que ahora es liderado por Rousseff; sus
primeras visitas como presidenta a Argentina y Uruguay fueron un claro mensaje
de “vamos por la unién regional”, asimismo, asistira a la Cumbre de América
del Sur con paises arabes en Lima, Peru®, para buscar avances econémicos y
tecnoldgicos con estos paises.

Aunque hemos senalado el impacto en las relaciones internacionales de los
dos paises, debido al relevo de los lideres en el Ejecutivo, es importante resal-
tar que estos factores favorecen las relaciones bilaterales, pues la disposicion de
Santos y Rousseff marca una pauta fundamental en la region. De esta manera,
el peso de la subjetividad individual de cada lider en la politica exterior agiliza
un acercamiento que propende por una integracion regional, aunque el trasfon-
do que se percibe es el interés por consolidarse como potencias subregionales.

La apuesta fuerte en relaciones internacionales
de los presidencialismos Santos-Rousseft

El breve recorrido que hemos hecho por la dindmica de las relaciones interna-
cionales desde la perspectiva del presidencialismo, teniendo en cuenta el marco
constitucional de Colombia y Brasil, y contemplando la propuesta actual de
ambos Gobiernos, nos brindala posibilidad de dejar abierta la reflexion en otros
temas que atafien a esta obra académica y, por ende, permitir que el analisis de
esta tematica continue enriqueciéndose con aportes tedricos y practicos.

El régimen presidencialista puede parecer un “fortin democratico”, sobre
todo en el dmbito de Latinoamérica, por cuanto los procesos de transicion de-
mocratica en las décadas de 1980 y 1990 dieron un “aliento de vida” al sistema
politico de la region. Lo que hemos esbozado desde la mirada de la estructura
colombiana y brasilefa, la fuerte dinamica quelideran los Gobiernos y las nuevas
oportunidades que ofrece la realidad regional para que estos dos paises “brillen
como emergentes”, no puede ser la inica conclusion a la que vamos llegando al
cierre de este capitulo.

Lasrealidades de Colombia y Brasil, el presidencialismo, que se presenta
como una apuesta fuerte en cuanto la estructura normativa constitucional;
y las figuras de Santos y Rousseff contienen en si un halo de unidad politica

YExtraido el 7 de agosto de 2012 desde www.http:// http://www.un.org/spanish/sc/members.asp.
Y Extraido el 7 de agosto de 2012 desde www.http:// http://www.aspa3.com/.
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que favorece el acercamiento bilateral entre estos dos vecinos. La apuesta
fuerte que hemos pretendido proponer en estas lineas estd marcada por una
distante vecindad que se transforma en interdependencia complementaria.
Esta labor de los presidentes de los dos paises se da gracias a su liderazgo,
a los intereses de las partes, a las posibilidades en la regién y, por supuesto,
a las dinamicas de oportunidades que el contexto global ofrece. Esta es la
apuesta fuerte desde una cosmocracia que muestra un nuevo horizonte de
posibilidades en las relaciones internacionales.

Desde que Juan Manuel Santos y Dilma Rousseft estan al frente de los
ejecutivos de sus respectivos paises, las relaciones bilaterales se han expre-
sado concretamente en:

1. Visita del presidente colombiano a Brasil (2010).

2. Participacion de la presidenta de Brasil en la Cumbre de las Amé-
ricas (2012).

3. Encuentro de cancilleres y ministros de relaciones exteriores.

4. Memorando de entendimiento entre Brasil y Colombia de integra-
cion energética, firmado en septiembre de 2010.

5. Memorando de entendimiento en materia de cooperacion dentro
del marco de la Comision Binacional Fronteriza (Combifron), fir-
mado el 4 de agosto de 2011.

6. Encuentros de alto nivel:

6.1. Entre los Ministros de Defensa (Juan Carlos Pinz6n de Co-
lombia y Celso Amorim de Brasil), en Brasilia, para fortalecer
las herramientas en la lucha conjunta contra el crimen trasna-
cional organizado.

6.2. II Reunién de la Comision Bilateral Colombia-Brasil, realizada
el 26 de octubre de 2011, presidida por los Ministros de Rela-
ciones Exteriores. Se firmaron instrumentos internacionales,
cinco en materia de educacion y nueve complementarios.

7. Acuerdos:

7.1. Convenios Complementarios al Acuerdo Basico de Coopera-
cion Técnica, en 2010, en materia de:

7.1.1. Capacitacion técnica en trabajos de biologia y epidemiologia.
7.1.2. Capacitacion técnica en cultivo de caucho.

7.1.3. Intercambio técnico para el fortalecimiento de los procesos

de beneficio y transformacion del caucho natural en Colombia.
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7.2. Acuerdo de cooperacion interinstitucional entre la Policia de
Brasil y Colombia.

7.3. Acuerdo para permiso de residencia, estudio y trabajo a na-
cionales fronterizos colombianos y brasilefios.

7.4. Acuerdo complementario para la cooperacion técnica para el
Centro Senai-Sena en Leticia.

7.5. Carta de Intencion entre el Departamento Administrativo de
Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon - COLCIENCIAS Colom-
bia, y la Fundacién Coordinacién de Perfeccionamiento del
Personal del Nivel Superior (CAPES), de Brasil.

7.6. Carta delos Ministros de Relaciones Exteriores de ambos pai-
ses dirigida al Banco de Desarrollo de América Latina (CAF)
para que se estudie la posibilidad de un diagndstico de inte-
gracion y desarrollo fronterizo.

7.7. Declaracion de intenciones entre los dos Ministerios de De-
fensa relativa a la participacion de Colombia en el programa
KC-390%.

El fortalecimiento progresivo de las relaciones bilaterales colombo-brasilenias
conllevan un refuerzo del poder ejecutivo, no solo en cuanto la capacidad de
autonomia legal para gestionar temdticas de politica exterior —puesto que cada
marco constitucional brinda un equilibrio de poderes en el que el legislativo y el
ejecutivo sopesan la dindmica interna y externa de cada pais con miras al sos-
tenimiento y favorecimiento de la unidad nacional—, sino también en cuanto a
que la figura de liderazgo favorece los acercamientos binacionales.

Santos y Rousseff encarnan el liderazgo de una Latinoamérica emergente y
un deseo de integracion regional y subregional. El pragmatismo econdémico del
presidente colombiano se ha encontrado con un Gobierno brasileio marcado
por un discurso de género, donde la bisqueda de desarrollo social pareciera es-
tar unida a una especie de instinto maternal. Sin animo de ser utdpicos o ilusos,
el presidencialismo colombo-brasilefio de este momento histérico contiene los
instrumentos historicos, las condiciones y disposiciones politicas, y las oportu-
nidades para incentivar una integracion que favorezcalos intereses de cada pais
y delaregion, aun teniendo en cuenta los obstaculos que presenta el ejercicio del
poder en Brasil y en Colombia: en el primero, el reto de mantener la emergencia

?'Es un avion de transporte de bienes, de tamafio mediano, propulsado por dos motores de reac-
cidn, con capacidad para 21 toneladas, fabricado por la empresa brasileia Embraer.
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quelo ha caracterizado, a pesar del asomo de un déficit que los confronta en este
momento; y, el segundo, con el reto de continuar con los esfuerzos de resolver el
conflicto interno que, a su vez, afecta el crecimiento econémico.

En este sentido, la apuesta fuerte estd contenida en la gestion de lo que
hemos llamado interdependencia complementaria, por cuanto el hecho de que
Brasil sea catalogado, ahora, como potencia mundial (sexta a nivel mundial) yla
condicion de economia emergente de Colombia permiten contemplar la mutua
necesidad de hacerse socios en pos de un estatus que los beneficie a nivel local.
Seria la apuesta fuerte por una sociedad de bienestar en ambos paises, mas alla
de Estados de bienestar. En términos de Avisahi Margalit (2010) es “la sociedad
que intenta mejorar la situacion de los discapacitados, las personas mayores, los
desempleados, lo pobres, sin recurrir al mecanismo del mercado” (p. 185); sin
embargo, no es un rechazo hacia el mercado lo que se propone, pues en él nos
movemos y de él podemos sacar provecho para mejorar la vida de los pueblos
colombo-brasilenios. La sociedad de bienestar que plantea Margalit (2010) tiene
razon de ser en la medida en que contribuya a la construccion de una sociedad
decente, es decir, “aquella cuyas instituciones no humillan a las personas” (p. 15).
En busca de esta dindmica comprendemos la apuesta fuerte de un presidencia-
lismo que funciona como bisagra en las relaciones de ambos paises. En tltimas,
las relaciones binacionales en clave de presidencialismo conllevan el juego de
equilibrios de la democracia moderna, en términos de Daniel Innerarity (2009):

La democracia moderna es un juego complejo de equilibrios en el orden
de la velocidad y la lentitud; el pluralismo politico también se refleja como un
pluralismo de temporalidad: el tiempo lento de la constitucion, el tiempo medio
delaslegislaturas, el tiempo corto dela opinién publica (...). La politica se mueve
entre los extremos de la maxima lentitud y la prisa frenética: entre el riesgo del
anacronismo al que se exponen los sistemas politicos rigidos y el otro extremo
de la inestabilidad cuando los cambios se realizan sin un marco inteligible de
duracién y procedimientos (p. 146).

Rousseff y Santos han dinamizado la politica en los dos afos que llevan
de gobierno, dejando atrds la lentitud de un distancimiento histérico. El plura-
lismo politico de sus sociedades ha activado y fragmentado su gestion desde los
partidos politicos, pero la lentitud de las constituciones colombo-brasilenas, la
gestion en el ambito publico y la presion del corto plazo de la opinién publica
que bombardea con urgentes necesidades han provocado que esta era plantee
un nuevo renacer del binacionalismo, entre los acercamientos y el tiempo que
marca los acuerdos efectivos: esa es la apuesta fuerte.
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Introduccion

La distribucion del poder mundial ha cambiado de forma sustancial duran-
te la ultima década, generando que la estructura unipolar del orden global
—que sucedi6 a la bipolar de la Guerra Fria— se vaya transformando en
una multipolar. En dicho proceso se estan entretejiendo nuevas coaliciones,
conformadas por las llamadas nuevas potencias regionales emergentes, new
emerging regional powers (Flemes y Nolte, 2010,p. 5); o potencias lideres re-
gionales, regionale Fiirungsmdchte (Nolte, 2012, p. 41), tales como los BRICS
—Brasil, Rusia, India y China— (Nolte, 2012, p. 17; Cervo, 2010, p. 27; De
Ouro-Preto, 2012, p. 67), el foro IBSA —India, Brasil y Sudafrica— (Fohrig,
2007, p. 35; De Moura, 2009, pp. 15-18; De Almeida, 2009, pp. 17-19) y los
BASIC —grupo integrado por Brasil, Africa del Sur, India y China— (Pa-
triota, 2011), entre otras.
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Asimismo, desde la crisis financiera de 2008 se evidencio el anquilo-
samiento e ineficacia del sistema multilateral que se estructurd al finalizar
la Segunda Guerra Mundial. En consecuencia, el G-20, conformado por los
Estados industrializados y las potencias emergentes, reemplazé al G-7 y al
G-8y, con ello, revelé también la urgente necesidad de reformar los meca-
nismos existentes o crear nuevos para la gobernanza global (Wade, 2011, p.
349; Cervo, 2010, p. 12; Pfeifer, 2012, p. 80).

Ya existe una multipolaridad de facto, que se evidencia con claridad
en el desplazamiento del poder econémico, concentrado en el pasado en los
Estados del G-7, hacia las llamadas potencias emergentes. En la actualidad,
los paises del G-7 participan en el 53 % del producto mundial bruto, cifra
que, aunque todavia siga siendo significativa en la produccion y distribu-
cion de la riqueza mundial, ha caido en un 19 % con respecto al afio 2000.
Para ese entonces, segtn cifras del FMI, su participacion en el producto
mundial bruto era del 72 %.

El crecimiento y fortalecimiento econémico —por fuera del centro
tradicional— se da sobre todo en las potencias regionales emergentes perte-
necientes a los grupos antes mencionados. De esta forma, se intentan iden-
tificar, mediante indicadores de crecimiento econdmico, los nuevos polos
de poder del futuro orden mundial. El aumento del intercambio comercial
sur-sur se refleja en hechos contundentes, como el que China se haya con-
vertido en el mayor socio comercial de Brasil desde 2009, desplazando de
ese lugar a su socio tradicional: los Estados Unidos.

Frente a estos nuevos desarrollos en el contexto del sistema interna-
cional se habla, por tanto, de una nueva multipolaridad en los asuntos eco-
némicos y financieros que involucra cuatro polos: los Estados Unidos, la
Unidén Europea, Japon y los BRICS. Sin embargo, esta nueva multipolaridad
factica en la economia mundial no se ha traducido en un nuevo multilate-
ralismo que abra paso a la reforma de instituciones como el FMI, el Banco
Mundial, ni mucho memos el Consejo de Seguridad de las Naciones Uni-
das, lo cual agudiza el llamado “dilema de gobernanza multipolar” (Wade,
2011, p. 349-353; Cervo, 2010, p. 13-15; de Ouro-Preto, 2012, p. 67).

En este nuevo escenario mundial, Brasil se esta convirtiendo en uno
de los nuevos jugadores globales que acenttian la multipolarizacion y de-
mandan la democratizacion del sistema internacional. Al mismo tiempo,
los nuevos actores globales ejercen presion para establecer esquemas com-
partidos de gobernanza que realicen gestiones mds eficaz y equitativas en
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el contexto mundial, colmado de incertidumbres, crisis —financiera, ener-
gética, ambiental— y conflictos.

Comprensivamente, en un escenario sistémico de interdependencia
creciente, las fuentes de beneficio mutuo aumentan para las naciones, pero
también los costos impuestos por el exterior se multiplican, lo cual reduce
su autonomia (Keohane y Nye, 1988, p. 22-23). Como uno de los nuevos
protagonistas de un orden cambiante, posthegemonico e inestable, Brasil
y otras potencias en ascenso encuentran, en la proyeccién individual y en
la insercién en multiples arenas econdémicas y politicas, dos mecanismos
para —aunque suene contradictorio— cooperar mas —compartiendo ga-
nancias y distribuyendo y asumiendo voluntariamente los costos— y com-
petir mejor; es decir, aumentando sus ventajas relativas frente a los otros y
desplazando hacia ellos las pérdidas y externalidades negativas en un cierto
plano de interaccion.

Por tanto, Brasil se ha hecho consciente de la influencia que puede
tener como potencia emergente, multiplicando su asociacidn estratégica
con otras potencias semejantes, mas alld de Suramérica como escenario de
proyeccion regional. Al mismo tiempo, este pais ha estado promoviendo
la construccién de un orden mas equitativo, con una mayor participacion
de los paises del sur en la toma de decisiones. Como resultado de ello, se
cred, por su iniciativa, en el marco de la OMC, el Grupo de los 20 (G-20
Comercial), esta es una alianza de paises del sur que pretende defender sus
intereses en la ronda de desarrollo de Doha. Asimismo, impulsé la constitu-
cion del foro de dialogo IBSA. En suma, Brasil no solo ha diversificado sus
intercambios comerciales, sino que ha venido desarrollando una politica
exterior universalista (Almeida, 2009, pp. 17-29).

Por otro lado, debido a que los Estados Unidos le ha dado prioridad
en su agenda internacional a sus intereses geopoliticos en Europa, Oriente
proximo y a los asuntos relacionados —después del 9-11— con su cruzada
internacional contra el terrorismo, como las guerras de Irak y Afganistan;
ha disminuido su interés en la Latinoamérica de la postguerra Fria en los
ambitos politico, econémico y militar. Dicha situaciéon amplié el margen de
maniobra de los paises del area respecto a su alineamiento automatico —ca-
si obligatorio— como parte de la esfera de influencia de los Estados Unidos,
expresada en la articulacion ideoldgico-politica al bloque de las democra-
cias liberales de Occidente en el contexto de la guerra Fria.

Estenuevo escenario le fue abriendo un espacio a Brasil, ante todo en Sur-
américa, para que se perfilara como fuerza catalizadora de la reconfiguracion
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geopolitica del subcontinente. Brasil ha dado muestras de querer conformar
su propia zona de influencia, encabezando procesos de integracion en el es-
pacio suramericano, impulsando la creacién de instituciones que regulen los
asuntos regionales sin que intervengan los Estados Unidos, con el propésito
de afianzarse como potencia lider en el ambito regional (Flemes, 2010, pp.
100-103). Todos esos elementos muestran algunas manifestaciones del decli-
ve regional de la hegemonia estadounidense, lo cual es visto como el ocaso de
la Doctrina Monroe (Mision de Politica Exterior de Colombia, 2010, p. 24).

Laemergencia del liderazgo de Brasil en Suramérica, teniendo en cuenta
que las regiones van a desempenar un papel importante en la estructura del
futuro orden mundial que se esta gestando, reviste una gran importancia
en su labor de posicionarse como jugador global. De alli que se haga énfasis
en que estamos presenciando el surgimiento de un sistema multirregional
en las relaciones internacionales. Todo ello ha avivado el debate y ha hecho
que cobre importancia el fomento de los programas de investigacion sobre el
ascenso de las “potencias lideres en el ambito regional” (Nolte, 2012, p. 20);
o la construccion de un orden mundial multilateral regionalizado (Farrell,
2005, p. 9). Asi las cosas, este trabajo intentara definir cudles son los rasgos
mas relevantes de la politica exterior de Brasil en su proceso de ascenso como
potencia regional y jugador global.

Para ello, incorporaremos, en primer lugar, varias definiciones sobre
los distintos conceptos con los cuales se intenta definir la region y las nue-
vas potencias regionales emergentes con pretensiones de proyeccion global.
Asimismo, expondremos algunas de las tipologias que, mediante determina-
dos criterios o atributos, contribuyen a la comprension de las caracteristicas
mas importantes de la politica exterior de tales potencias. Dichos conceptos,
definiciones y tipologias tienen su origen y fundamento en distintos enfo-
ques teodricos y aportan una variedad de herramientas para el andlisis de las
relaciones internacionales y de esta categoria de Estados, en los escenarios
regional y global.

De alli que algunas perspectivas analiticas provenientes de la tradicién
realista, el neoliberalismo institucional, el constructivismo y, en forma com-
plementaria, de la geopolitica, sean de mucha utilidad para la comprension
de las nuevas configuraciones regionales de poder y su impacto en la distri-
bucién del poder mundial.

En segundo lugar, procederemos, desde distintas perspectivas de anali-
sis, a identificar los rasgos mas importantes de la politica exterior brasilenay
especificamente de su estrategia de liderazgo regional, destacando los cam-
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bios de orientacion que se produjeron en dicha politica durante las adminis-
traciones Cardoso (1995-2002), Lula (2003-2010) y Rousseff. Se identificaran
los pilares y principios que orientan esa politica, y se estudiara la tensién que
hay entre sus capacidades y objetivos; se miraran los aspectos estructura-
les regionales que desempefian un papel importante en el desarrollo de la
politica exterior de Brasil. También se analizara como ha sido el proceso de
construccion de Suramérica.

Al final, trataremos de comprender la manera como Brasil ha venido
desarrollando sus estrategias de accion con el proposito de influenciar en la
transformacion del orden mundial, y de ser considerado por su pares y las
grandes potencias como un jugador global.

Pluralidad tedrica y conceptual
y las potencias lideres regionales

Coincidimos con Nolte (2012, p. 21), cuando sostiene que es necesario com-
binar distintos enfoques tedricos de las relaciones internacionales para com-
prender, por un lado, el tipo de liderazgo que una potencia regional ejerce en
la estructuracion del orden de aquella region en donde influye; y, por otro, el
rol que asume en su proceso de proyeccion global, intentado desempefar un
papel decisivo en las dindmicas de restructuracion del poder mundial. En
ese orden de ideas, las visiones realistas aportan categorias analiticas fun-
damentales para la comprension de la forma como la estructura del sistema
internacional —distribucion del poder y polaridad— incentiva el ascenso de
las potencias lideres regionales.

En cuanto al constructivismo se refiere, cabe resaltar sus conjeturas
sobre la importancia de las ideas y el liderazgo en las pretensiones que tales
potencias elevan con el propdsito de incidir en la construccion del orden re-
gional y la transformacion del orden mundial. Por su parte, las perspectivas
liberales contribuyen a entender la importancia que las dinamicas politicas
y econdémicas poseen en la prospectiva de tales potencias, cuando se trata de
ponderar sus posibilidades en un eventual ejercicio de liderazgo, dentro el
contexto de estructuras de gobernanza regional (Nolte, 2012, p. 21).
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La region como concepto

También debemos partir dela premisa de que las potencias lideres regionales
son Estados que hacen parte de una region especifica, la cual es el escenario
natural donde pueden ejercer su liderazgo. Para ello cuentan con los recursos
materiales e ideales suficientes que los facultan para influir de manera decisiva
(Flemes y Wojezewski, 2012, p. 158 y Scholvin, 2012, p. 75). La region puede
entenderse como “una matriz de relaciones localizadas entre un niamero de
Estados con diferentes capacidades ubicados en un ambiente politico mas
amplio” (Womack, 2007, p. 24).

Asimismo, dichos Estados comparten la proximidad geogréfica que
facilita y condiciona tanto la intensidad como la regularidad de las inte-
racciones en distintos dmbitos (Fohrig, 2007, p. 36). Cantori y Spiegel (en
Godehardt, 2012, p. 53), al definir las regiones, destacan la influencia que
tienen los elementos estructurales en el disefio de la politica exterior de los
Estados, elementos que hacen parte de ella y la definen como un subsistema
que sirve de eslabon entre el Estado-nacion y el sistema dominante y, por
tanto, serian:

(...) areas of the world which contain geographically proximate states
forming, in foreign affairs, mutually interrelates units. For each par-
ticipant, the activities of other members of the region (be antagonis-
tic or cooperative) are significant determinants of its foreign policy:
while particular members of certain regions may have extraregional
concerns, their primary involvement in foreign affairs ordinarily lies
in the region in which they find themselves. Under normal conditions
they cannot accomplish successes elsewhere until they have achieved

and are able to maintain a permanent position in their own area.

La importancia creciente de las regiones en la reconfiguracion del orden
mundial postunipolar ha conducido a que en la literatura especializada se
hayan acufiado, durante la dltima década, una variedad de conceptos, ta-
les como regionalizacion, regionalismo, sistemas y subsistemas regionales,
ordenes regionales o complejos de seguridad regional. Dichos conceptos
expresan, por un lado, la existencia y funcionalidad de una asociacién de
Estados y, por otro, de un subsistema (parte) o unidad (unidad, polo) del
sistema internacional (Godehardt, 2012, p. 54).
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En el marco de dicha pluralidad conceptual encontramos algunos en-
foques que favorecen el llamado regionalismo y que privilegian el criterio
politico para identificar y definir las regiones a través del nivel de calidad
que se haya alcanzado en los procesos de cooperacion regional; es decir, la
estructura del orden regional se comprende a partir de los mecanismos de
cooperacion desarrollados para tomar decisiones de naturaleza politica de
manera conjunta.

Sin embargo, también se caracteriza a las regiones a partir de otros dos
criterios: la proximidad geografica y los problemas regionales (Godehardt,
2012, pp. 59 y 61). En suma, una region se define con claridad cuando los
Estados ubicados en su ambito comparten la necesidad de tomar decisiones
politicas, generadas por su situacion de vecindad y por los problemas que
los afectan de forma reciproca, los cuales no pueden solucionarse de ma-
nera bilateral y demandan ser resueltos en un dmbito multilateral regional
(Godehardt, 2012, p. 74).

Con relacion a lo anterior, podemos senalar, en efecto, que los concep-
tos de cooperacion ocupan un lugar importante en las teorias sobre érdenes
regionales. En primer lugar, el proceso de integracion europeo le dio un
gran impulso, desde la década de 1950, a los estudios regionales y a la inves-
tigacion sobre la integracion, en cuyo marco el neofuncionalismo y el inter-
gubernamentalismo tuvieron su expresion (Farrell, 2005, p. 7). En segundo
lugar, el surgimiento de la OTAN estimulo los estudios comparados sobre
cooperacion regional (Godehardt/ Lembcke, 2010, p. 15). En este ambito se
destacan los aportes de K. W. Deutsch sobre la importancia que tienen los
procesos de comunicacion dentro de un sistema social o una comunidad,
estos son relevantes debido a que el actuar comunicacional capacita a dicho
sistema para pensar, ver y actuar de manera conjunta (Deutsch, en Gode-
hardt y Lembcke, 2010, p. 15).

Dicho proceso de comunicacion se lleva a cabo también entre co-
munidades politicas, mediante este los participantes pueden construir un
ambiente de confianza, que permitira el surgimiento de un sentimiento
compartido que forjard la identidad del sujeto colectivo, un “nosotros”, el
cual, a su vez, puede contribuir a la conformacién de una comunidad de
seguridad (Deutsch en Godehardt y Lembcke, 2010, p. 15; Farrell, 2005, p.
8; Slocum y Van Lagenhoven, 2005, pp. 137-139).

En este orden de ideas, Adler denomina a las comunidades de seguri-
dad fundamentadas en la comunicacién, como regiones cognitivas (cogni-
tive regions), resultado de una construccion social. Entonces las fronteras

| 141



142 |

Rasgos de la politica exterior brasileia

entre comunidades se encuentran en aquel lugar en donde las identida-
des comunes terminan. Para la formacién de una comunidad de seguridad
pluralista son decisivos, junto al sentimiento compartido, el conocimiento
intersubjetivo y la identidad comun de sus miembros (Adler en Godehardt
y Lembcke, 2010, p. 16).

Por ultimo, las investigaciones sobre el regionalismo han continuado
desarrolldandose en el campo de la cooperacion econdémica y han tenido su
maxima expresion en los debates sobre viejo y nuevo regionalismo, relacio-
nados, como es de esperar, con las etapas de profundizacion del proceso de
integracion europeo, que se evidencia con el Acta Unica Europea de 1987
y la fundacion de la Unién Europea en 1992'. De igual manera, el cambio
de paradigma en los afios 1989-1990 y la creciente presion de los procesos
de globalizacién han estimulado estas dinamicas (Godehardt y Lembcke,
2010, p. 16; Farrell, 2005, pp. 7-8).

Potencia lider regional

Retomando, en este contexto, el concepto de potencia lider regional, encon-
tramos que dicha denominacién se deriva, por un lado, del término region
—el cual constituye una categoria fundamental tanto en la geopolitica co-
mo en la geografia—; y, por otro, del concepto de poder, que ocupa un lu-
gar central en la disciplina de las relaciones internacionales. Por tanto, una
potencia lider regional ejerce su liderazgo en una regién determinada me-
diante sus recursos materiales e ideales de poder y como resultado detenta
una posicion jerdrquica especifica en el sistema internacional (Nolte, 2012,
p. 22). Ademas, el liderazgo se expresa a través de la influencia politica que
dicha potencia puede ejercer en los escenarios multilaterales y en la defini-
cion de la agenda en el ambito regional (Nolte, 2012, p. 31).

Respecto a las caracteristicas que poseen las potencias lideres regiona-
les en el ambito de la politica internacional, encontramos una amplia gama
de criterios. En primer lugar:

! Godehardt y Lembcke (2010, p. 16) hacen énfasis en la proliferacion de la literatura sobre esta
tematica y destacan los trabajos de Fawcett, L. y Hurrell, A. (2009). Regionalism in World Politics.
Regional Organizations and International Order. Oxford: Oxford University Press; y Soderbaum,
FyShaw, T. (Eds.). (2003). Theories of New Regionalism: a Palgrave Reader. Basingstoke: Palgrave
Macmillan.
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como un Estado que (1) forma parte de una region geografica delimita-
da; (2) tiene la capacidad para enfrentarse a cualquier coalicién de otros
Estados en la region; (3) ejerce una gran influencia sobre los asuntos
regionales; y (4) puede actuar como jugador global en el escenario in-
ternacional (Nolte, 2012, p. 30).

En cuanto alos requisitos que debe cumplir una potencia lider regional para
contribuir a garantizar la seguridad regional, Schoneman (en Nolte, 2012,
p. 31) enumera los siguientes:

(1) la dindmica interna del respectivo Estado lo debe poner en condi-
ciones de jugar un papel protagonista en la estabilizacién de una regién
determinada; (2) debe manifestar la voluntad de estar dispuesto a cum-
plir con ese papel y, que, para ello, posea los recursos necesarios para
poder implementar una politica de estabilizacién y aseguramiento de
la paz; y, en caso extremo, de restauracion; (3) deber ser aceptado por
los demas Estados vecinos como el responsable y garante de la seguri-
dad en el respectivo escenario politico regional.

Mas alla de la problematica de la seguridad regional, existen otros criterios
para identificar y clasificar a una potencia lider regional, la cual debe (a)
estar dispuesta asumir el liderazgo; (b) estar ligada a una red de interdepen-
dencia econdmica, politica y cultural dentro de su region; (c) ser capaz de
proveer bienes colectivos a la region; (d) tener un proyecto de liderazgo a ni-
vel de ideas; y (e) tener la aceptacion de sus potenciales seguidores, en lo que
respecta a su liderazgo (Flemes, en este volumen; Albarracin, 2011, p. 404).

En este orden de ideas, podemos agrupar otras caracteristicas que sue-
len ser de utilidad para definir:

un Estado como potencia lider regional (1) debe conservar una pre-
tension constante de liderazgo regional (facilitado por el hecho de que
no constituye una amenaza para la seguridad de las grandes potencias
o de sus principales socios en la zona). (2) Mantener una influencia
positiva sobre la delimitacion geopolitica y la construccién politico-
ideacional (creencias, valores, expectativas colectivas) de la region. (3)
Desplegar recursos materiales, logisticos e ideoldgicos para proyectar-
se y proyectar a la region. (4) Ejercer gran influencia en los asuntos re-
gionales principalmente a través de las estructuras e instrumentos de
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gobernanza regional. (5) Ser reconocido por los demas como un Estado
con liderazgo y/o ser muy respetado por los Estados dentro y fuera de
la region. (6) Lograr insertarse en foros e instituciones regionales y
globales teniendo la capacidad de representar (asi sea de forma muy
rudimentaria y simbdlica) los intereses regionales y no solo los propios
(Nolte, 2007, p. 15, en Flemes, 2010, p. 93).

De los atributos 2, 4 y 6 arriba descritos, se desprende que las organiza-
ciones internacionales tienen gran importancia para las potencias lideres
regionales en el proceso de proyeccion y consolidacion de su liderazgo. En
primer lugar, pueden servir de instrumento para llevar a cabo una politica
de equilibrio de poder, por ejemplo: mediante el establecimiento de coali-
ciones frente a grandes potencias o frente a la superpotencia estadouniden-
se. Segundo, pueden ser una herramienta efectiva para asegurar su posicion
de liderazgo y excluir a otras potencias de la region (Nolte, 2012, p. 32).

La categoria de potencia lider regional, en la teoria constructivistas, se
define a partir de la comprension de su identidad —producto de un proceso
de autoconstruccién— o por los fundamentos ideoldgicos que orientan su
politica exterior (Nolte, 2012, p. 33). Asi las cosas, el estatus de potencia lider
regional se concibe como:

a social category that depends on recognition by others -by yours peers
in the club, but also by smaller and weaker states willing to accept the
legitimacy and authority of those at the top of the international hierar-
chy. So constructivist approach would view power hierarchies in terms
of shared understandings that develop amongst groups of states (Hur-
rell, 2003, p. 3, citado en Nolte, 2012, p. 34).

A partir de lo anterior se proponen algunos criterios que pueden ser de uti-
lidad para la clasificacion de potencias lideres regionales, los cuales combi-
nan recursos de poder (hard power) con definicion de roles y percepciones
externas, tales como:

(1) la posesion de recursos materiales, organizacionales e ideoldgi-
cos para la proyeccion regional e internacional de poder (Power over
Outcomes); (2) la puesta en marcha de acciones que pretendan la utili-
zacion tales recursos; (3) la aceptacion del papel de liderazgo por parte
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de otros actores dentro y fuera de la region; y (4) su influencia politica
real como potencia lider (Hurrell, en Nolte, 2012, p. 34).

Como hemos visto, el estatus de potencia lider regional puede otorgarse
dependiendo de la perspectiva desde la cual se analice, lo que nos ofrece
una constelacion bastante amplia para la comprension, identificacion y cla-
sificacion de este tipo de Estados. Destacamos, por tanto, los criterios que
Nolte (2012, p. 35) agrupa de forma sistematica y sintética para llevar a cabo
dichas tareas. En consecuencia, un Estado puede ser considerado como una
potencia lider regional:

(1) cuando eleva la pretension de liderazgo en una region circunscrita
geograficay econdmicamente, la cual, ademds, la comprende como po-
liticamente delimitada; (2) cuando posee, para su proyeccion regional
recursos materiales (militares, econémicos, demograficos), organiza-
cionales (politicos) e ideoldgicos; (3) cuando ejerce una gran influencia
en los asuntos regionales (acciones y resultados).

Como complemento de los anteriores criterios y con el proposito de preci-
sar los rasgos esenciales de una potencia lider regional, Nolte (2012, p. 35)
incluye los siguientes atributos:

(1) es un Estado que esta interconectado en la region politica, econémi-
cay culturalmente; (2) es un Estado que ejerce su influencia y la forta-
lece mediante estructuras de gobernanza regional; (3) es un Estado que
articula y define una identidad regional o un proyecto regional comun;
(4) es un Estado que define considerablemente la agenda de seguridad
regional; (5) es un Estado cuyo rol de lider es reconocido o, por lo me-
nos, respetado, sobre todo, por otras potencias lideres regionales (como
miembros del mismo club); y (6) un Estado que es participe o miembro
de Foros e Instituciones regionales, el cual, ademas de representar sus
propios intereses en dichos escenarios, actiia también, por lo menos
parcialmente, como representante de los intereses regionales”.

Sin embargo, es necesario senalar, que Nolte (2012, p. 36) —a lo cual nos ad-
herimos—, advierte que para la definicién de una potencia lider regional los
tres primeros criterios son imprescindibles y los restantes hacen referencia
a un tipo ideal, por lo que son opcionales y complementarios.
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Después de este marco conceptual, podemos decir que tomamos
el concepto propuesto por el GIGA de potencia lider regional (regionale
Fiihrungsmacht) para el analisis de la politica exterior de Brasil, porque com-
bina los recursos de poder —esencial en la tradicion realista—, con la defini-
cion de roles y estrategias de la politica exterior —inherente a las perspectivas
constructivistas— y con las estructuras de gobernanza regional —clave en
los enfoques del neoliberalismo institucional—, para la proyeccion global de
su poder (Nolte, 2012, p. 41).

La orientacion exterior de Brasil en los gobiernos
Cardoso (1995-2002), Lula (2003-2010)
y Rousseft (desde 2011)

Brasil se erige desde la década de 1990, con las ideas renovadoras del presi-
dente Fernando Cardoso, como un pais que se proyecta y ajusta a la vision
de integracion entre bloques en la region a partir del desarrollo de proyectos
conjuntos de comercio, energia e infraestructura. La integracién econémi-
ca ha sido la base para fomentar una vision de integracion politica propi-
ciada por el multilateralismo propositivo y la interdependencia econémica
(Nolte, 2012, p. 36).

Con Cardoso, que formula el concepto de la globalizacion asimétrica,
se dan los primeros pasos para que Brasil adopte un nuevo modelo de in-
tegracion interdependiente con el sistema internacional. Ello le permite a
Brasil desligarse de viejos mecanismos de integracion dependiente y tran-
sitar la senda que otros paises ya habian transitado hacia la busqueda de su
propio destino.

Desde el final de la Segunda Guerra Mundial, la institucionalidad mul-
tilateral y los regimenes internacionales han sido estructurados por los pai-
ses capitalistas centrales, de acuerdo con sus intereses. Esta realidad y otros
factores contribuyeron a que Brasil diera este paso de forma decidida. Entre
estos factores se destacan el regreso a la democracia, la estabilidad mone-
taria, el crecimiento econdmico, el mejoramiento de indicadores sociales
y la internacionalizacion de las empresas brasilefias (Cervo, 2010, pp. 7-8).

Por otra parte, desde la administraciéon de Cardoso —y durante la
de Lula— el orden mundial comenz6 a vivir grandes cambios, los cuales
le permitieron a la politica exterior de Brasil mitigar los efectos internos
del orden establecido por otros y, al mismo tiempo, comenzar a participar
de forma activa en la formulacién del nuevo orden. En palabras del otrora



Eduardo Pastrana Buelvas y Diego Vera Pifieros

Ministro de Relaciones Exteriores de Brasil, Celso Amorim (2010, p. 216):
“la politica exterior es un importante instrumento para promover el desa-
rrollo”. La diplomacia brasilefia encontr6 en Canctin un escenario propicio
para dar inicio a su estrategia de impulsar coaliciones, especialmente con
Estados del llamado sur, al liderar la creacion, en 2003, del G-20 comercial,
cuyo fin era ejercer un contrapeso a las pretensiones de los paises industria-
lizados en el marco de la Ronda de Doha de la OMC sobre asuntos comer-
ciales, lo que a la postre produjo su estancamiento.

El objetivo de propender por una reforma y democratizacion de las
estructuras de gobernanza global, le dio, segtin Cervo (2010, p. 9):

nuevas facetas a la politica exterior brasilefa (...) dentro de las cuales se
destacan (...): el reforzamiento del papel del Estado como un negociador
internacional; la defensa soberana de los intereses nacionales, incluyendo
grandes negocios en el proceso de globalizarse; las alianzas con paises
emergentes con objetivos idénticos, comenzando con los suramericanos;
el dialogo abierto, en vez de la subordinacidn, con los paises centrales;
y un componente de moralidad en la lucha en contra de la pobreza y el
hambre.

Durante el Gobierno de Cardoso se dio inicio al desplazamiento de Bra-
sil de la periferia al centro del escenario internacional (Zilla, 2011, p. 10),
proceso que continud con éxito su sucesor, Lula da Silva. A pesar de que
algunos sostienen que la politica exterior brasilefia experimentd un proceso
de presidencializacion (Zilla, p. 10) durante los dieciséis afios que ambos
mandatarios estuvieron en el poder, tanto el uno como el otro respetaron
la tradicion de formular y ejecutar una politica exterior de Estado (Cervo,
2010, p. 10).

En este orden de ideas, Vigevani (en Gomes, 2010a, pp. 152-153) sostie-
ne que los dos pilares mas importantes de la politica exterior brasilefia son el
universalismo y la autonomia. El universalismo expresa la idea de orientar
las relaciones internacionales hacia todos los paises del mundo, sin distin-
go de su posicion geografica, régimen econdmico o politico; esta posicion
puede equipararse al planteamiento de actuar como un global player. En lo
que concierne al principio de autonomia, este puede comprenderse como
la amplitud del margen de maniobra y el poder de decisiéon que un Estado
tiene con respecto a otros, en el manejo de sus asuntos en los escenarios
regionales e internacionales. Es decir, denota el poder real con que cuenta

| 147



148 |

Rasgos de la politica exterior brasileia

un Estado para articular y conseguir los objetivos de su politica exterior
de forma independiente (Held, 1997, p. 130). Ambas ideas han sustentado
desde la década de 1990 la creencia de que Brasil estd destinado para ser
una gran potencia.

Segun Rictpero (2010, p. 29), cuatro ejes orientaron la politica exterior
brasilefia durante la presidencia de Lula da Silva: (a) obtener el reconoci-
miento de Brasil como actor politico de primer orden en el sistema interna-
cional multipolar en formacion; (b) consolidar las condiciones econdmicas
internacionales que favorecieran el desarrollo, considerando las ventajas
comparativas brasilefias concentradas en la agricultura; (c) construir un
espacio politico estratégico y econdmico-comercial exclusivo para las na-
ciones suramericanas, a partir de la expansion gradual del Mercosur; y (d)
fortalecer las relaciones sur-sur estimuladas por la emergencia de China,
India y Sudéfrica —y por el crecimiento africano en general—, y por la
proliferacion de foros de concertacion (IBAS, AFRAS?, ASPA’, Brasil-CA-
RICOM, entre otros).

Para Cervo (2010, pp. 10-11) el papel del Estado ha sido crucial para
la nueva proyeccion internacional de Brasil y lo denomina Estado logistico.
De esta forma intenta diferenciarlo del Estado neoliberal, el cual se compor-
taba como un espectador pasivo frente a las fuerzas del mercado y al poder
hegemonico. En este sentido, la denominacién de Cervo describe a un Es-
tado brasilefio que ha retomado la planeacion estratégica y que ha decidido
apoyar y legitimar las iniciativas de los actores econémicos y sociales, en
los cuales ha delegado responsabilidades. Por otra parte, el Estado logisti-
co se basa en un consenso interno que refleja un equilibrio de intereses de
todos los sectores de la sociedad y, por tanto, se preocupa porque el interés
nacional tenga peso en la politica exterior. Asimismo, sefiala que esto ha
sido posible por el alto grado de organizacién y de gobernabilidad interna
que ha alcanzado la sociedad brasilefa, fruto de la estabilidad politica y eco-
némica de los tltimos afos. En suma, dicho proceso ha preparado a Brasil
para enfrentar con madurez los desafios externos, poniendo en practica dos
principios que orientan su accion exterior: el multilateralismo reciproco y
la internacionalizacién econémica.

Por un lado, el multilateralismo reciproco presupone la existencia de
normas que regulen las relaciones interestatales, para que no se reafirmen

La Cumbre Africay América del Sur.

3La Cumbre América del Sur y Paises Arabes.
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las asimetrias de poder a favor de las grandes potencias; y, por otro, que en
el proceso de formulacion de tales normas no se favorezcan los intereses
de unos Estados en perjuicio de otros. El multilateralismo reciproco en la
politica exterior de Brasil se evidencia, por ejemplo, en las posiciones que
ha asumido y defendido en favor de los Estados del sur en escenarios como
el G-20 financiero, en la Ronda de Doha de la OMC sobre asuntos comer-
ciales, el cambio climatico, la salud y los derechos humanos (Cervo, 2010,
pp. 12-20).

En cuanto a la internacionalizacion de la economia brasileia, dicho
proceso ha conducido a que las empresas se hayan convertido en parte de
la estrategia externa del pais. Sus inversiones mas alla de las fronteras na-
cionales, comenzando por los vecinos suramericanos, involucran a mads
de mil compainias, en las que se encuentran medianas empresas y grandes
consorcios®. Dicho proceso ha sido posible, en parte, por las alianzas con
Estados de otras regiones, siempre dandole prioridad al sur, de acuerdo con
su consigan de “relaciones a lo largo del mismo eje”, que se han concretado
en mecanismos de cooperacion y redes de poder (Cervo, 2010, pp. 23-31;
Nolte, 2012, p. 35).

En resumen, Brasil busca ser percibido como un Estado que le apuesta
a la construccion colectiva y negociada de los valores y fines, para lo cual
se hace necesario un sistema internacional multipolar y democratico de
cara al siglo XXI. Sin embargo, sea desde el punto de vista de los intereses
del Estado en si —como actor independiente—, de los intereses guber-
namentales —primordialmente los del Ejecutivo— o de los intereses de
la sociedad brasilefia en general, Brasil no excluye ninguno de estos tres
ambitos en la construccién de su politica exterior (Gyngell y Wesley, en
Velosa, 2012, p. 41).

La formulacién de la politica exterior brasilena en la era Lula hizo lo
posible por conciliar intereses estatales tan clasicos como la supervivencia de
laNaciony del Estado soberano con los intereses societales de una comunidad
politica que enfrentaba altisimos niveles de pobreza y desigualdad, a pesar
del notable crecimiento econémico anual y la visibilidad internacional. Para
el Presidente Lula, la politica exterior deberia reflejar el deseo de cambio
expresado por la gente comun: usarla con el fin de generar desarrollo para

*Vale do Rio Doce, Petrobras, Gerdau, Embraer, Odebrecht, Itat, Braskem, Votorantim, Camargo
Correia y WED, entre otras.
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todos, de mejorarlos niveles deingresoy asegurar el empleo digno (Ministerio
de Relaciones Exteriores, 2008, p. 17).

Sin embargo, para entender las estrategias internacionales (regionales
y globales) de Brasil hay que considerar también cuatro caracteristicas prin-
cipales de acuerdo con Phineiro (2010, pp. 1-2):

1. Brasil es un pais rico pero con grandes desigualdades internas en
términos regionales, de ingreso y de acceso a la educacion yla cul-
tura.

2. Brasil experimenta tres grandes vulnerabilidades externas: militar,
porque su aparato de defensa es aiin insuficiente para el tamano del
territorio; de la poblacién y del mar territorial; econdémica, por la
dependencia relativa al ingreso de capital extranjero; y finalmente
tecnoldgica, por el rezago visible en esta materia frente alas primeras
economias del mundo.

3. Brasiltiene un gran potencial atin por explotar en términos delo que
puede producir su gran parque industrial, de lo que puede lograr su
gran poblacién con una mejor formacion y de lo que puede hacer
para acceder de manera sostenible a recursos naturales numerosos
en un territorio que se conoce apenas en un 30 %.

4. Brasil aun tiene un “desafio democratico” o mucho por hacer para
convertir la participacion ciudadana en una fuente efectiva parala
toma de decisiones a todo nivel, incluyendo la politica exterior.

No obstante, el Brasil de las ultimas dos décadas ha buscado construir una
politica exterior coherente con sus propias metas de democratizacion interna,
y propositiva para canalizar los multiples flujos de la globalizacion, de manera
que el sistema internacional pueda construirse desde la negociacion colectiva
asociativa, el multilateralismo y la reduccion de las asimetrias entre las eco-
nomias. Este Brasil se ha hecho consciente de que puede jugar un rol pivotal
entre los Estados de capacidades inferiores e intermedias y uno de contrapeso
de los poderes occidentales de posguerra dentro de estructuras de coalicion
e integracion regional y subregional (Flemes y Wojezewski, 2012, p. 164).
En el ambito politico, Brasil ha entrado en una nueva dinamica de en-
tendimientos compartidos —en buena medida nutrida por los foros inter-
nacionales— con las economias emergentes, con las cuales empieza a pensar
en soluciones colectivas para la implementacion de un libre comercio mas
horizontal y para el tratamiento consensuado de factores de inestabilidad
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transnacional y global. Adelantdndonos a una conclusion, podemos decir
que las administraciones de Cardoso, Lula y Rousseft han orientado, en las
ultimas dos décadas, la politica exterior para proyectar y posicionar a Brasil
como un jugador global y un lider regional.

Las capacidades versus los objetivos
de Brasil en politica exterior

En cuanto a sus capacidades, representadas en recursos materiales e ideales,
Brasil es considerado un “gigante” por su extension geografica: quinto en el
mundo con 8 514 877 km?incluyendo aguas territoriales; por su demografia:
quinto en el globo con 205 716 890 habitantes (Cia, 2010); y por su economia:
octava en 2010 con 2 087 889 553 822 dolares de PIB (World Bank, 2010) y
sexta en 2011 segun el FMI, el Centro de Investigaciones Econdmicas y Ne-
gociosy el Ministerio de Hacienda de Brasil (AP, 2011).

En cuanto a su estructura productiva, se calcula que del PIB anual le co-
rresponde un 68 % al sector de los servicios, un 26 % a la industria y el 6 % al
sector agricola (IVEX, 2011, p. 2), si bien en cuanto a las exportaciones tuvo en
2011 preponderancia el sector primario con unos 122 457 millones de délares
o un 47.8 % de todas las ventas al exterior (CEI, 2011a). Esto indica un mercado
doméstico fuerte y con posibilidades de innovacion, pero una alta dependencia
a la venta de materias primas, lo que implica una gran sensibilidad a las oscila-
ciones bruscas de los precios internacionales.

No obstante, su mercado interno se ha fortalecido, considerando que
el nivel de desempleo para 2011 se situaba en un digito (6 %) y que la inver-
sién interna bruta representaba en 2010 un 18.4 % del PIB total (CEL 2011b).
Por otra parte, Brasil es considerado un pais de “renta media-alta”, en 2010
segun su PIB per capita —pese a su magnitud econémica—, tenia una tasa
de pobreza cercana al 21 % (World Bank, 2010).

Aun cuando el reto de romper con esta tendencia estructural de in-
equidad parece colosal —si no se quiere minar la “confianza inversionista”
e imponer cargas tributarias regresivas sobre los sectores que han logrado
una gran movilidad social—, Brasil tiene cifras para exponer. El potencial
humano de una nacién es una capacidad que determina en gran medida el
éxito o fracaso para competir alargo plazo, y Brasil halogrado, en apenas una
década, transformar profundamente su piramide social. Una de las medidas
mas contundentes que se adoptaron en la era da Silva fue el aumento sensible
del salario minimo en ocho afos, pasé de 200 reales en 2002 (casi 101 ddlares)
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a510reales (257 dolares) en 2010. Con esta politica no solo se beneficiaron los
sectores asociados al Partido de los Trabajadores, sino en esencia, la mayor
parte de la poblacion pobre del pais, de extraccion subproletaria —trabaja-
dores no organizados— y conservadora —no revolucionaria— (Fleury, 2012,
p. 34-37). En otras palabras, la clase media conservadora y modernizada se
convirtié en el sector social mayoritario, representando a unos 101 651 003
ciudadanos, frente a unos 42 195056 de las clases “acomodadas” y 47 945 964
que se hallan en situacion de pobreza; es decir, esta clase media representa
un 53 % de los brasilefios (Fleury, 2012, pp. 34-37).

Al mismo tiempo, el Gobierno de Rousseft report6 a mediados de 2012
que durante los nueve anos de implementacion del programa Bolsa Familia,
unos 28 millones de habitantes lograron salir de la pobreza extrema, y que
unos 43 millones de familias reciben alguno de los distintos tipos de ayudas
y subsidios del Gobierno central (Portal Brasil, mayo 31, 2012). Este balance
interno es congruente con la posicion internacional que asume Rousseft y
evidencia una coherencia entre la agenda social interna y el deseo de seguirse
proyectando como punta de lanza en la lucha internacional contra la miseria,
un papel heredado de su antecesor Lula, el “Campedn Global del Combate
al Hambre y la Pobreza”, asi calificado por Naciones Unidas en 2010 (Info-
latam, 2005).

Por otra parte, Brasil ha venido aumentando de manera gradual su
capacidad militar (gasto e inversion), que representd aproximadamente un
1.7 % o un 1.6 % de su PIB anual de 2009 a 2011. Teniendo en cuenta la en-
vergadura del aumento anual de su PIB, Brasil paso de ser el pais nimero 88
en capacidad militar en 2009 (CIA, 2010) a ubicarse como el décimo primero
en gasto militar anual en 2010, de acuerdo con estimaciones del Stockholm
International Peace Research Institute (SIPRI). Ademas, de 2000 a 2009 el
gasto militar brasilefio experimento un crecimiento aproximado del 38.7 %
con una cifra tope de 3.8 billones de dolares en 2009 (SIPRI, 2010).

En 2012, la administraciéon de Rousseff busca consolidar este posicio-
namiento al destinar al sector de la defensa 1527 mil millones de reales, que
saldran delasarcas del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC) para
equipamiento y que se utilizaran para la adquisicion de 4179 camiones, 40
autos de combate y 30 vehiculos lanzadores de misiles del tipo Astros 2020
(Portal Brasil, 2012, junio 28). Esta tendencia, con seguridad se acentuara,
considerando que a mediados de 2011, el exministro de Defensa Jobim anun-
ciaba que, acorde con la Estrategia de Seguridad Nacional, Brasil continuaria
nacionalizando este campo e incentivando el desarrollo de una industria
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bélica brasilena reconocida, ademas de anunciar la adquisiciéon y moderni-
zacion de once aviones tipo “caza” F-5 que fueron actualizados por Embraer
junto con otros 46 (América Economia, 2011).

A mediados de 2012, el ministro de Defensa Celso Amorim estimaba que
Brasil necesitaria equiparar su presupuesto militar anual con el de sus socios
del BRICS, es decir, pasar de gastar un 1.5 % del PIB en defensaa 2.3 % o en el
margen en el que se mantienen Rusia, India, Chinay Sudéfrica, unainiciativa
que lo pondria al principio de la lista, teniendo en cuenta, ademas, el nuevo
programa para desarrollar submarinos diésel-eléctricos y uno nuclear por
un monto de siete mil millones de délares, y el proyecto de ley del gobierno
que busca una exencion tributaria por cinco afos para las empresas locales
que produzcan equipo militar y estratégico (Hulse, J., 2012). Aunque en este
terreno suele escasear la informacion precisa, se calcula que Brasil podria te-
ner unos 371 199 efectivos en accién, 1 340 000 reservistas, 817 aeronaves, 250
helicopteros, unos 469 tanques, 1504 vehiculos blindados de transporte, 106
barcos, un portaviones, 5 submarinos, 9 fragatas y 5 vehiculos anfibios, entre
otros (Globalfirepower, 2012).

Brasil ha descartado la investigacion nuclear con propositos bélicos vy,
por esto, debe robustecer sus capacidades convencionales, al mismo tiempo
que sus participaciones en operaciones internacionales, todo ello si quiere
conseguir un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU.
A pesar de sus atributos militares en ascenso, Brasil no parece contar con
el visto bueno de los cinco Estados mas poderosos en el ambito militar del
sistema (los Estados Unidos’, el Reino Unido, Francia, Rusia y China®) mas
alla de algunas declaraciones medianamente favorables.

Sin embargo, ha logrado mayores niveles de confianza y reciprocidad
con ellos a través de acuerdos de asociacion estratégica en el campo de la de-
fensa’. Un ejemplo de ello es el acuerdo que firmo con los Estados Unidos en

*El Universo (2011, mayo 19). Obama evita apoyar acceso de Brasil a Consejo de Seguridad. Re-
cuperado de http://www.eluniverso.com/2011/03/19/1/1361/obama-recibido-rousseff-reunion-
bilateral-palacio-gobierno.html

¢ Ademads de que las relaciones entre la China de Jintao y el Brasil de Rousseff estdn algo tensas por
las exigencias de Brasil de una mayor simetria comercial yla adopcion de medidas proteccionistas
para frenarla entrada masiva de bienes chinos como los automéviles, China contintia sin avalar la
candidatura brasileiia al Consejo de Seguridad. Véase: Bardn, F. (2011, noviembre 8). Brasil lucha
por ganar peso ante laarrolladora maquinaria china. El Pais. Recuperado de http://internacional.
elpais.com/internacional/2011/11/08/actualidad/1320739840_835096.html.

’Otros ejemplos de este tipo de acuerdos de intercambio reciproco: con Francia: AFP. (2009, sep-
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2010, el cual promueve la colaboracion en los campos de investigacion, desa-
rrollo, logistica, tecnologia, adquisicion de productos y servicios en materia
de defensa, entrenamientos y operaciones conjuntas. Este acuerdo también
es significativo en otros ambitos, en cuanto constituye un motor comercial
para ambas industrias de defensa y refuerza el rol regional e internacional
de Brasil como “socio” democratico en seguridad internacional de los Esta-
dos Unidos. Asimismo, este acuerdo es fundamental para el entendimiento
futuro entre el CDS y los Estados Unidos, e igualmente como estrategia de
mutua confianza para reducir las percepciones desfavorables de funcionarios
y medios de comunicacion estadounidenses sobre un eventual hard balancing
o contrapeso militar y desafiante por parte de Brasil (Oxford Analytica, en
Pastranay Vera, 2012, p. 623). La atraccion de las industrias de armamento
privadas y estatales de esos Estados y el intercambio activo entre fuerzas ar-
madas parecen ser las claves de Brasil para abonar el camino en su aspiracion
a ocupar un asiento como miembro permanente del Consejo de Seguridad
de la ONU, aunque la reforma del 6rgano aun parezca distante.

En cuanto al soft power® materializado en politicas de cooperacion activa
(Flemes y Wojezewski, 2012, p. 164), Brasil confia en aumentar sensiblemen-
te sus aportes individuales y el de sus empresarios para el funcionamiento
institucional y la elaboracién de politicas de cooperacion financiera y técnica
en organismos como el Fondo Monetario Internacional (FMI)’, el Banco del

tiembre 8). Brasil y Francia firman acuerdo multimillonario en armamento. La Jornada. Recu-
perado de http://www.jornada.unam.mx/2009/09/08/mundo/028n1mun; o con Rusia: Infolatam
(2008, noviembre 6). Brasil y Rusia estrechan lazos comerciales y militares. Recuperado en julio
de 2012 en: http://www.infolatam.com/2008/11/26/brasil-y-rusia-estrechan-lazos-comerciales-
y-militares/.

8El soft power es la habilidad que posee un Estado para estructurar una situaciéon dada, de modo
que otros Estados desarrollen preferencias o definan sus intereses de forma consistentes con los
suyos. Es lo mismo que seducir, influenciar y cooptar el apoyo del otro por medio de ideas. Esa
habilidad para influenciar al otro estd asociada a tres fuentes principales: la cultura, los valores
politicos y la politica exterior (véase con amplitud en: Nye, 2011, pp. 81-109).

?Brasil pagd su deuda externa en 2005 y presté 10 000 millones de ddlares al organismo en 2009,
considerando ademads concordar con el BRICS acerca del monto futuro a comprometer para
ayudar a la estabilizacion de las economias europeas golpeadas por la crisis de 2011. Véase: AFP.
(2011, noviembre 8). Brasil quiere aumentar su poder en el FMIayudando a Europa. El Espectador.
Recuperado de http://www.elespectador.com/economia/articulo-310154-brasil-quiere-aumentar-
su-poder-el-fmi-ayudando-europa.
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Sur’ (de UNASUR ) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)", ade-
mas de los aportes para la cooperacion internacional a través de la Agencia
Brasilefia de Cooperacion (ABC)"? (Pastrana y Vera, 2012, p. 621).

Solo nos resta agregar una cosa mas, en 2010 la ABC calculaba que la
cooperacion brasilefia alcanzaba un monto aproximado de 400 millones de
dolares; y en 2012, el Gobierno brasilefio se comprometia a destinar 125 millo-
nes de délares mas paralos proximos tres afos, convirtiéndose asi en uno de
los diez mayores donantes de la Organizacion de las Naciones Unidas parala
Alimentacion yla Agricultura (FAO) y del Programa Mundial de Alimentos
(PMA), con una contribucion en 2012 de 2.37 millones de ddlares'® (Pastra-
nay Vera, 2012, p. 621). Ademas de ello, Brasil ha aumentado su presencia
internacional por medio de la cooperacion, pues ademas de encabezar las
donaciones de la FAO, en la actualidad, a través de José Graziano da Silva,
Brasil hace presencia fisica al ayudar a 65 paises (38 africanos) y al destinar
un 45 % de los recursos de cooperacion a los Estados latinoamericanos™
(Pastranay Vera, 2012, p. 621).

En el ambito de la educacion superior en la region, la diplomacia bra-
silefia ha intensificado la movilidad de estudiantes y profesores con los pai-
ses del area, la constitucion de comunidades académicas binacionales y la

12 A la fecha, Brasil se comprometi a suscribir acciones “Clase A” por 2000 millones de délares
que deberan ser aportados en un plazo de cinco aios al organismo (lo mismo que les toca a Vene-
zuela y Argentina), pero solo habian dado el visto bueno los congresos de Argentina, Venezuela,
Ecuador y Bolivia. Colombia se abstuvo de participar del proceso de constitucion desde el se-
gundo periodo de Alvaro Uribe. Véase: Los Andes (2011, septiembre 7). Argentina aprobé la ley
para la creacion del Banco del Sur. Recuperado de http://www.losandes.com.ar/notas/2011/9/7/
argentina-aprobo-para-creacion-banco-592191.asp.

1A 2009 se estimaba una participacién de Brasil como accionista del BID de unos 11 403.30 mi-
llones de ddlares, teniendo derecho a un 10.9 % de los votos de la organizacién. Como punto de
comparacion, Colombia aportaba 3 135.30 millones de délares y tenia derecho al 3 % de los votos.
Véase: http://www.iadb.org/es/paises/brasil/participacion,1005.html.

2En 2011 se estim6 que Brasil doné cerca de 1700 millones de ddlares entre 2005 y 2009, reparti-
dos entre organismos como la ONU, la OMS, el Fondo de Convergencia Estructural y de Forta-
lecimiento del Mercosur (FOCEM), el Banco Africano de Desarrollo (BAD), entre otros. Véase:
China ORG (2011, enero 13). Brasil otorga 1700 mdd en cooperacién internacional en cinco afios.
Recuperado de http://spanish.china.org.cn/international/txt/2011-01/13/content_21729734.htm.

3IPS. (2012, marzo 1). Brasil afianza su modelo de cooperacién internacional. Recuperado de
http://www.ipscuba.net/index.php?option=com_k2&view=item&id=3454&Itemid=1.

"“Frayssinet. (2012, marzo 2). Brasil define su modelo de cooperacion internacional. Recuperado
de http://impreso.milenio.com/node/9122278
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produccién cientifica conjunta®. Como indica Candeas (2011, p. 719): “la
educacion es condicion indispensable para el fortalecimiento del proceso de
integracion regional en Suramérica, puesto que mejora la calidad de vida y
confiere sentido histdrico para la interaccion entre las naciones”.

En materia de soft power, Brasil también ha mejorado su imagen in-
ternacional. Llama la atencion un estudio de la firma privada internacional
Ernst y Young, que ubicd a Brasil como la cuarta potencia en el uso de este
tipo de poder para incrementar su influencia global, detras de China, India
y Rusia, entre veinte economias consideradas “emergentes” (Ernst y Young,
2012: 10). Frente a las grandes potencias econdmicas mundiales, los Esta-
dos Unidos, Japén, Alemania, el Reino Unido, Francia, Italia y Canada (el
G-7) y el resto de economias, Brasil aparece en el onceavo lugar en el uso
del poder blando™.

En ese sentido se destaca la importancia que tiene para el desarrollo de las relaciones colombo-
brasilefias la firma, en el marco de la IT Reunion de la Comision Bilateral, celebrada en Brasilia
el 26 de octubre por los cancilleres de ambos paises, Maria Angela Holguin y Antonio de Aguiar
Patriota, de dos acuerdos entre ambas naciones sobre la cooperacion cientifica, tecnologica y
educativa. Ambos acuerdos crean las bases para que se produzca un salto cualitativo en las rela-
ciones de cooperacién académica y cientifica entre Colombia y Brasil. El primero de los acuerdos
se celebr6 entre COLCIENCIAS y la Coordinacién de Perfeccionamiento de Personal de Nivel
Superior (CAPES), cuyo objetivo es el establecimiento de mecanismos de cooperacion cientifica,
tecnoldgica y de innovacion bilateral con énfasis en la formacién de recursos humanos. Dicho
acuerdo pretende promover la formacioén de alianzas universitarias para la investigacion y la
divulgacion del conocimiento y la innovacion tecnoldgica. Se estimulara la cooperacion en las
siguientes areas: energia, ciencias del medio ambiente, biocombustibles, defensa, nanotecnologia,
democracia, relaciones internacionales, bilingiiismo, biodiversidad, materiales, salud, recursos
hidricos y tecnologias de la informacion y telecomunicaciones. El segundo, celebrado entre el
ICETEX y el CAPES, tiene como objetivo principal el establecimiento de mecanismos de coope-
racion académica bilateral, con énfasis en la formacién de estudiantes en nivel de postgrado, en el
perfeccionamiento de idiomas y movilidad académica de corta duracién. Parala materializacion
de ambos acuerdos, las partes destinaran los recursos pertinentes y las respectivas convocatorias
para tener acceso a los programas conjuntos.

“Ernst y Young (2012, p. 14) mencionan que se consideraron trece variables: concurrencia o
participacién electoral, libertad politica, respeto a la ley, emisiones de CO, exportacion cultu-
ral y medidtica, interés de los alumnos estadounidenses por el idioma nativo del pais evaluado,
resultados en los Juegos Olimpicos, numero de personajes nativos destacados por el especial de
larevista Time sobre las cien personas mas influyentes de cada ano, nimero de empresas nativas
admiradas internacionalmente en el especial anual dela revista Fortune, porcentaje de inmigran-
tes que atrae el pais, porcentaje de turistas que recibe anualmente el pais, posicion internacional
de la educacion superior segun el Times Higher Education World University Rankings Index, y
finalmente, dominio del idioma inglés o English as a Second Language (ESL).
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A grandes rasgos, el potente PIB de Brasil, aunado a una politica ma-
croecondmica relativamente equilibrada, le permite al pais no solamente
“codearse” con las primeras economias del mundo y mostrarse como un
Estado propositivo en la implementacion de politicas para reducir la po-
breza, hacia dentro y hacia afuera; también le facilita actualizar sus capa-
cidades militares de acuerdo con el rol internacional que trata de construir
como uno de los garantes y socios principales de la seguridad regional y
global (Nolte, 2012, pp. 35-36; Flemes y Wojezewski, 2012, p. 158).

Sin embargo, atin debe mejorar sus indicadores sociales internos para
proyectar una imagen mas confiable como promotor de la cooperacion para
erradicar la pobreza y democratizar el desarrollo —en especial en cuanto
a la reduccion de la concentracion del ingreso—, aunque viene avanzando
en este sentido.

En el ambito econdmico, Brasil es un potente exportador y goza de un
mercado doméstico muy dinamico; es fuerte en el sector de los servicios, lo
cual le permitira continuar ocupando un lugar como “potencia emergen-
te”, pero debera cuidarse de una excesiva dependencia a los commodities
(materias primas) y al mercado de la China, que se viene desacelerando
(Oppenheimer, A., 2012).

En cuanto al soft power, es probable que Brasil continte ascendiendo
como potencia, por su protagonismo en la organizacion y presentacion de
resultados ambientales en la Cumbre de Rio + 20 de 2012, por la internacio-
nalizacion de nuevas empresas brasileias, y el efecto positivo sobre la co-
bertura mediatica, el turismo y los resultados deportivos al “jugar en casa”,
que le aportaran el Mundial de Futbol de 2014 y los Olimpicos de 2016. En
ultimas, los aspectos “duros” y “blandos” del poder internacional de Brasil
seguiran siendo parte de una vision de proyeccion integral de largo plazo
basada en su politica exterior. Se necesitan ajustes y férmulas equilibradas
para evitar déficits en temas estratégicos internos y externos, pero el proceso
de ascenso en muchos delos indicadores contemplados parece imparable. Por
consiguiente, Brasil cuenta con recursos suficiente, tanto materiales como
ideales, para su proyeccion regional e internacional.

Aspectos estructurales regionales
A grandes rasgos y dejando de lado el intervencionismo estadounidense ca-

racteristico de la doctrina de contencién al comunismo, la regién surameri-
cana se ha destacado histéricamente por ser un espacio con un bajo nimero

| 157



158 |

Rasgos de la politica exterior brasileia

de conflictos limitrofes y/o interestatales saldados por las armas. Incluso
Brasil, desde el siglo XIX se concentrd en su desarrollo interno y le apost6
al principio de “mediacion constructiva” para evitar inmiscuirse en las fric-
ciones que se presentaban en su entorno (Hofmeister, Rojas y Solis, 2007, pp.
7-8). Después, apuntd a proyectarse como un lider conciliador, generador de
consensos, en lugar de presionar por un alineamiento asimétrico a su favor
—y generar dependencia de los otros— o practicar el intervencionismo tan
clasico enla Realpolitik, en el cual una potencia pretendia debilitar de manera
soterrada a sus rivales o evitar la formacidn de coaliciones en contra, tal como
la practicaron la Francia de Richelieu o la Prusia de Bismarck.

Desde el realismo neoclasico, la presencia de un espacio geopolitico
histéricamente pacifico o donde impera la seguridad fisica, como el surame-
ricano, genera incentivos suficientes para que la potencia principal construya
unaimagen de confianza para ejercer su liderazgo a través de la cooperacion
en defensa y seguridad —y en otros terrenos—. Esto se refuerza mutuamente
con una estructura de poder regional o distribucion final de capacidades enla
que la unipolaridad —en este caso la hegemonia de Brasil— no es contestada
por politicas de tipo “equilibrio de poder” o de “contrapeso”, tan frecuentes
en escenarios de desconfianza mutua y espirales armamentistas (Flemes,
2012, pp. 22-23).

Brasil ha buscado proyectarse a si mismo como una potencia articula-
dora, reafirmando su rol orientador y mediador, lo cual le ha permitido es-
tar relativamente a salvo de imputaciones del tipo hard balancing, por causa
de la estructura —unipolar— o de un acervo histérico de amenazas a las
soberanias y de inmiscuirse en conflictos militares que minen su confianza
en los otros o la confianza de los demas en el “lider regional”.

Esto no obsta para que se produzca un “seguidismo” (bandwago-
ning) en Suramérica, menos cuando hay mas de una potencia secundaria
(secondary regional powers') tanteando su propio camino y buscando alter-
nativas de insercion. Esto lo explica el realismo neoclasico ast: si la unipola-
ridad no esta desafiada de forma abierta, parece haber seguridad abundante
y cooperativa ain en medio de fricciones, y no hay sustento histérico para

'7Las potencias secundarias son Estados que, en el contexto de una region determinada, poseen
relativamente recursos de poder importantes, los cuales estarian en capacidad de retar a la po-
tencialider regional. Las potencias secundarias constituyen una categoria especial delos posibles
seguidores del lider regional, el cual, para velar por sus intereses en la regiéon —o parcialmente en
el contexto global—, depende dela cooperacion o, por lo menos, de la tolerancia o consentimiento
de los primeros (Huntington, en Flemes, 20122, p. 156).
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pensar en “aventuras expansionistas” del polo hegemoénico, todo lo cual se
cumple en Suramérica (Flemes, 2012, p. 29). Por otro lado, las causas de
las limitaciones y vacios del liderazgo brasilefio pueden estar tanto en la
impugnacion o desinterés doméstico —los procesos politicos internos que
conducen a los demas Estados a “mirar hacia otra parte” al definir las prio-
ridades geogréficas de la politica exterior— como en la conducta misma del
lider. Aquel, no logra satisfacer de forma plena las expectativas de liderazgo
durante el proceso de integracion en cuanto a provision de bienes publicos
y asuncion de costos —liderazgo distributivo—, compartir el poder para
formular decisiones y asumir responsabilidades —liderazgo multilateral—,
tener la suficiente legitimidad y autoridad moral para definir la mayor parte
de las reglas y los valores —liderazgo normativo— y lograr consensos ideo-
légicos permanentes desde la inclusion y el pluralismo —liderazgo consen-
sual— (Flemes, 2012, p. 24).

Desde una perspectiva materialista la debilidad brasilena en los cuatro
roles de liderazgo ha sido una constante y no necesariamente ha sido por
falta de capacidades o recursos. Una de las explicaciones puede ser el tipo
de compromiso —limitado— que Brasil mantiene para seguirse proyectan-
dose individualmente. En lugar de asumir estas cuatro funciones, la politica
regional y global de Brasil tiende a estar conducida mas por dos principales
objetivos al servicio de autonomia: combatir sus vulnerabilidades exter-
nas generadas por la interdependencia creciente, sobre todo comerciales
y financieras, y redefinir su insercién internacional, ya no mds como pais
“dependiente” y periférico del “Tercer Mundo” sino como un actor estelar
o protagoénico de la politica internacional (Hofmeister, Rojas y Solis, 2007,
p. 10). Esa independencia protagénica, sumada a un contexto regional de
asimetria muy notoria entre Brasil y sus “iguales” politicos, tiende a generar
un liderazgo de lento avance para la integracion en términos de traslado de
poder hacia los organismos y de formulaciéon de normas supranacionales.

En fin, ese liderazgo de lento avance también contribuye a aclarar por
ejemplo, el porqué, después de casi trece afos de duras negociaciones entre
la Unién Europea y el MERCOSUR desde 1999 a la fecha, —para firmar el
Acuerdo de Asociacion que incluye un area de libre comercio— estas re-
sultaron en el congelamiento indefinido del proceso; que también se debe
ala fragmentacion misma del Mercosur y la falta de definicién de las nego-
ciaciones globales en la OMC en ciertas materias criticas, como subsidios y
propiedad intelectual, entre otros.
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Brasil conserva una posiciéon dominante en la que no cedera la aper-
tura regional y no abrira su propio mercado hasta que la Unién Europea
desmonte las barreras no arancelarias y los subsidios agricolas, logrando
que la mesa de negociaciones birregional sea un juego politico sin vence-
dores ni vencidos mientras cosecha éxitos individuales contra las politicas
comerciales de la Union Europea y los Estados Unidos. Esto lo realiza ape-
lando al coalicionismo de potencias medias y regionales en el G-20 y al soft
balancing juridico-institucional que le proporciona el tribunal de apelacio-
nes de la OMC'® (Hofmeister, 2007, p. 31-32).

Brasil y la construccion de Suramérica

Brasil ve en Suramérica la region en la cual puede tener su campo de accién
en los ambitos politico y econémico, asi como también el espacio de referen-
cia para la proyeccion de su liderazgo regional (Scholving, 2012, p. 75). En
ese sentido, el propdsito fundamental de su estrategia regional ha consistido
en conducir a los Estados vecinos a la construccién conjunta de un espacio
suramericano (Flemes y Wojezewski, 2012, p. 165; Cervo, 2008, p. 203). De
alli que la construccién de Suramérica como una entidad corresponda a los
intereses de Brasil (Cervo, 2010, p. 25).

Igualmente, la politica exterior de Brasil considera que la consolida-
cién de Suramérica, como actor politico, representa un paso importante en
el camino hacia una integracién mas amplia de Latinoamérica y el Caribe
(Amorim, 2010, p. 230; Nolte, 2012, p. 35) Al respecto, el otrora embajador
de Brasil en los Estados Unidos, Rubens Barbosa, en un mensaje diploma-
tico dirigido al presidente de Brasil, Fernando Henrique Cardoso, desde
Washington en 2000, enfatizaba que:

América del Sur no aparece en los radares de los formuladores de poli-
tica externa norteamericana, a menos que exista una crisis o amenaza

1Y esto le ha dado buenas ganancias individuales. E1 Organo Solucionador de Diferencias (OSD)
dela OMCregistra de 199522008, un total de diez casos en los que Brasil se haanimado a deman-
dar alos Estados Unidos (en algunos temas, acompaifiado por los reclamos de otros afectados), y
siete entre 1998 y 2010 contra la Uniéon Europea. En seis de los diez casos en contra de los Estados
Unidos hubo una conclusién favorable (advirtiendo la obvia brecha entre la recomendacion y/o
fallo del OSD y su aplicacién por parte de las grandes potencias), e igualmente en cuatro de los
siete casos contra la Unién Europea.
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de crisis. Por eso he insistido mucho en mis presentaciones publicas en
el concepto de América del Sur (...) Estd madura la idea de que Brasil
asuma de hecho, en América del Sur, un papel de liderazgo, lo que ya
viene haciendo informalmente. La credibilidad, el respeto y los resulta-
dos alcanzados por el pais en los tltimos afos, acreditan al Presidente
de Brasil a proponer algo concreto (no retérico) para consolidar nues-
tro rol en el subcontinente (...) Estados Unidos y el resto de los paises
de la region esperan de nosotros una actitud de esa naturaleza (que
Brasil asuma el liderazgo regional, con toda la carga y la responsabili-
dad que eso representa). ;Van a haber celos? Van a haber. ;Va a haber
desconfianza? Siempre hubo. Tenemos que hacer politica en nuestra
geografia. América del Sur es nuestro “patio” y donde sucedera (ya estd
sucediendo) la expansion capitalista de las empresas brasilefias. Debe-
mos ocupar ese espacio antes que otros (los Estados Unidos, México, en
el contexto del ALCA, y algunos paises europeos y asidticos) lo hagan
(Barbosa, 2000, citado en Spektor, 2011, p. 177).

Sin embargo, para entender la idea que sustenta la busqueda del lide-
razgo de Brasil en la region es necesario conocer la forma en que dicha vision
ha tenido acogida en las escuelas de pensamiento que orientan su politica
exterior. Segin Gomes (2010a, pp. 153-154) se pueden identificar dos escuelas
de pensamiento al interior de Itamaraty: los institucionalistas pragmaticos
y los autonomistas.

Los institucionalistas pragmadticos constituyen una de las corrientes de
pensamiento y de accion en Itamaraty, que se consolidé durante el Gobierno
del Presidente Cardoso y con la presencia del Canciller Luiz Felipe Lampreia.
Favorecen en el campo econémico un proceso de liberalizacién condicionada
y han tenido una cercania ideologica con el Partido de la Social Democracia
Brasilena (PSDB). Priorizan, desde una estrategia pragmatica, el apoyo de
Brasil a los regimenes internacionales en vigencia. Con respecto a la region,
plantean un liderazgo brasilefio moderado en Suramérica, sin que se aplique
el concepto de soberania compartida, basado en ideas de estabilidad demo-
cratica y desarrollo de infraestructura. La fundacién de la Comunidad Su-
ramericana de Naciones en 2000 —la antecesora de la UNASUR— obedece
a dos ideas defendidas por esta corriente: la preservacion de la democracia
y la integracion econdémica de la region aparejada por el desarrollo de la
infraestructura; estas ideas se materializaron en la creacion de la Iniciativa
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para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)
(Gomes, 2010Db, pp. 3-5).

Los autonomistas, también llamados nacionalistas, han estado, desde el
punto de vista econdmico, relacionados con el enfoque desarrollista y, en lo
politico, con los grupos mas nacionalistas. No tuvieron su origen en el seno
del Partido de los Trabajadores (PT), pero ganaron terreno cuando Lula llegd
al poder y, desde entonces, se han convertido al interior de Itamaraty en el
grupo mas importante encargado de formular la politica exterior brasilefa
(Gomes, 2010a, p. 154 y Gomes, 2010b, p. 5). Son los mayores defensores de
las ideas sobre autonomia y universalismo, asi como también de la impor-
tancia que tiene la presencia de Brasil en la politica internacional. Por ello, la
designacion de Celso Amorin como Canciller de la administracion de Lula,
representd un gran éxito paralos autonomistas, porque uno de sus miembros
mas prominentes llegd a ocupar el cargo mds alto de la diplomacia brasilefa.

Asimismo, este grupo ha interactuado con académicos y lideres po-
liticos cercanos al PT, entre los cuales se destaca el todavia asesor presi-
dencial para asuntos internacionales, Marco Aurelio Garcia. La divisa mds
importante de los autonomistas ha sido la defensa de una proyecciéon mas
auténoma y activa de Brasil en la politica internacional. Ello se tradujo en el
esfuerzo de Brasil por buscar una reforma de las estructuras de gobernanza
global, que fuese mas favorable para él y para los paises del sur. En sintesis,
implic6 que Brasil buscara con mayor decision el liderazgo regional y su pro-
yeccion como potencia global (Gomes, 2010a, p. 154 y Gomes, 2010b, p. 5).

En lo que concierne al liderazgo regional, los autonomistas defienden
un proyecto bien estructurado con el objetivo de posicionar a Brasil como
el lider regional. En este orden de ideas, el liderazgo brasilefio en el proceso
de integracion regional es visto como clave y paralelo a la proyeccion in-
ternacional, es decir, se concibe como un elemento esencial para la inser-
cién internacional del pais y la formacién de un bloque que pueda ejercer
influencia internacional. Para este grupo, UNASUR es el canal de accion
multilateral mas importante de Brasil en la region. La politica exterior, du-
rante los dos periodos presidenciales de Lula, desarroll6 mas estrategias para
fomentar la autonomia de Brasil, fortaleciendo el universalismo a través de
las iniciativas de cooperacion sur-sur y ejerciendo un rol proactivo en los
foros multilaterales. En cuanto a Suramérica, la administraciéon de Lula
demostr6 mayor voluntad politica para aumentar el nivel de coordinacion
entre los paises de la region, haciendo que Brasil se convirtiera en el nicleo
del proceso (Gomes, 2010a, p. 155 y Gomes, 2010b, p. 7). En fin, como una
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potencia lider regional en ascenso, Brasil, por un lado, vela por sus intereses
en el marco de la jerarquia de poder regional y, por otro, pone en tela de
juicio el orden mundial vigente (Nolte, 2012, p. 52).

De hecho, el liderazgo regional emergente de Brasil estd generando
una separacion geopolitica entre Sur y Norteamérica. Mientras los Esta-
dos Unidos se mantienen como actor dominante en Centroamérica, Brasil
ha venido ocupando los espacios vacios —que otrora ocupara la potencia
estadounidense— en el sur del continente. Su papel habia estado condicio-
nado histéricamente por la posiciéon hegemonica de los Estados Unidos en
la region. Pero ante el descuido estadounidense de su tradicional esfera de
influencia, Brasil, siguiendo la logica de toda potencia regional con aspira-
ciones de ascenso, comenz6 a maximizar, mediante diferentes estrategias e
instrumentos de politica exterior, su influencia en la region.

Desde esta perspectiva, Brasil es, indiscutiblemente, el que mas cau-
dal politico ha puesto detras de proyectos multilaterales como el ALALC-
ALADI (primera Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio, después
Asociacion Latinoamericana de Integracion), el ALCSA (Area de Libre Co-
mercio Suramericana), MERCOSUR, el Grupo de Rio, IIRSA, la CSN —(Co-
munidad Suramericana de Naciones) después relanzada como UNASUR y
el CDS -Consejo de Defensa Suramericano- (Nolte, 2012, p. 35). A través
de dichas iniciativas, Brasil no solo puede intervenir en la geoeconomia al
aproximar a los actores al MERCOSUR y a su espacio econdmico, y trans-
mitir la idea de que puede constituirse en agente con capacidad para diri-
mir o administrar conflictos entre terceros y como lider capaz de sugerir
el curso de la integracion ampliada —aun si el cuidado de su autonomia
hegemonica lo lleva, de forma paraddjica, a eludir una verdadera base de
supranacionalidad—. También puede redefinir la geopolitica misma evitan-
do el aislamiento geografico de MERCOSUR (INTAL, 1994, p. 2), y sobre
todo, romper las barreras naturales generando corredores transamazdnicos,
verticales e interocednicos mediante los cuales un centro de poder —Bra-
sil— busca articular y organizar las periferias, por medio de canales como
autopistas, puertos e infraestructuras de transporte energético —el papel
del IIRSA y del BNDES o Banco Nacional de Desarrollo Econémico Social
de Brasil, como uno de los prestamistas y coordinadores técnicos junto a la
CAF, el BID y FONPLATA— que le permitirian tener un acceso favorable a
recursos naturales y escasos, y salidas para sus exportaciones e inversiones
a gran escala (Cecefa, Aguilar, Motto, 2007, pp. 17-18).
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Con relacion a lo anterior, se puede destacar el proyecto, que forma
parte de la IIRSA, de infraestructura regional denominado Eje Central In-
teroceanico”. Dicho eje se encuentra conformado por un area de influencia
que atraviesa transversalmente a Suramérica entre aproximadamente los
12 y los 22 grados de latitud sur, e incorpora la vinculacién de los princi-
pales puertos sobre el Pacifico y el Atlantico de ese territorio y los nodos de
articulacion correspondientes entre Pert, Chile, Bolivia, Paraguay y Brasil
en esa region. El eje de conexion entre Brasil y Pert fue inaugurado en di-
ciembre de 2010 y le permiti6 a Pert tener acceso directo a los mercados
del occidente brasilefo, asi como disponer de una nueva ruta hacia Africa
y Europa, mientras que para Brasil esta es una salida directa hacia Chinay
demads mercados asiaticos, asi como también para Oceania.

Por otra parte, la estrategia regional de Brasil tiene varias aristas. En
primer lugar, Brasil busca convertirse en un polo en Suramérica que logre
el desarrollo colectivo y no perjudique a la region (Phineiro, 2010, pp. 3-4).
En segundo lugar, para crear una base econémica firme para el “bloque
suramericano’, Brasil le apunta a fortalecer la infraestructura regional, de
transporte y de comunicaciones, ademas de estimular financieramente los
proyectos de integracion energética (Phineiro, 2010, pp. 3-4). En tercera
instancia, Brasil ha encontrado en el sector de la defensa un vehiculo para
fortalecer la confianza y la comprension politica en medio de las diferencias
ideoldgicas y las asimetrias (Phineiro, 2010, pp. 3-4), promoviendo instru-
mentos de intercambio bilateral y medidas de fomento de la confianza para
reducir las incertidumbres y ansiedades de los otros actores, debido a su
creciente presupuesto militar.

Esa transparencia favorece otro de los roles regionales que quiere afir-
mar: ser reconocido como mediador en situaciones de crisis internas o bi-
laterales. El papel de Brasil como lider consensual (Flemes y Wojezewski,
2012, p. 165) en el continente esta guiado tanto por el principio de la “no
intervencion” como por el de la “no indiferencia”, lo que le permite partici-
par desde una perspectiva constructiva en situaciones de inestabilidad que
sufran los paises de su entorno (Patriota, 2010, pp. 120-137; Spektor, 2011,

YE] territorio delimitado incorpora los departamentos de Arequipa, Moquegua, Puno y Tacna
de Pert, las regiones XV, I (Arica y Parinacota y Tarapaca, respectivamente) y la provincia de
Loa de la IT Region de Antofagasta de Chile, los departamentos de Beni, La Paz, Oruro, Potosi,
Tarija, Cochabamba, Chuquisacay Santa Cruz de Bolivia, la Republica del Paraguay y los Estados
brasilefios de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Sao Pablo y Parana. Recuperado
de http://www.iirsa.org/ejeInteroceanicoCentral.asp?CodIdioma=ESP.
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p. 186-187; Ministerio de Relaciones Exteriores, 2008, p. 19-20). Por supues-
to, Brasil cree en ejercer este papel respetando los marcos institucionales,
sin intervencionismo, pero actuando cuando los vecinos se ven afectados
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 2008, pp. 19-20). Esto significa que
Brasil acttia solidariamente y solo cuando es invitado a hacerlo y percibe la
posibilidad de obtener resultados positivos (Ministerio de Relaciones Exte-
riores, 2008, p. 21). Esto oriento las actuaciones del pais frente a contextos
muy conflictivos como las disputas ideologicas entre Colombia y Ecuador
(el segundo amparado por Venezuela), el golpe de Estado y la suspension
temporal de Honduras de la OEA, el respaldo a la presencia de Cuba en
la Cumbre de las Américas de 2012 y el fin de su bloqueo econémico por
parte de los Estados Unidos; o el envio de representantes de la Comision
de Relaciones Exteriores y Defensa Nacional del Senado al Paraguay para
mediar enlos conflictosinternos por la tierra entre brasilenos nacionalizados
y campesinos nativos (Senado Federal, 2012). Otro tanto de esto explica la
disposicion de Brasil de participar en las liberaciones de secuestrados por
parte de las FARC y en los intercambios humanitarios en Colombia, o in-
cluso su buen animo para participar en un eventual proceso de paz entre el
Gobierno colombiano y el grupo insurgente, si se le llama para esto.

Otro de sus roles ha sido fungir como creador y promotor de diver-
sos mecanismos de integracién. Desde propuestas como el Area de Libre
Comercio Suramericana (ALCSA), la IIRSA vy la constitucién en 2004 de
la Comunidad Suramericana de Naciones (CSN), Brasil ha buscado atraer
a la Comunidad Andina, a Venezuela y a Chile al MERCOSUR vy hacer de
¢l un polo de influencia alternativo a la clasica hegemonia regional econé-
mica y politica de los Estados Unidos. Con todo y las variables que frag-
mentan politicamente a la region, Brasil tiene puesta su mirada en el gran
objetivo de la Declaracién de Cusco de 2004: lograr la definitiva conver-
gencia entre MERCOSUR, la CAN y Chile, perfeccionar una tnica zona
de libre comercio y generar integracion politica y social, partiendo de una
base econdmica (Ramirez, en Pastrana, 2011a, p- 86; Amorim, 2010, p. 229;
Cervo, 2010, pp. 24-25).

En este orden de ideas, la estrategia suramericana de Brasil tiene un
importante componente geopolitco y proyecta una vision de largo aliento,
en cuyo entramado tanto MERCOSUR como UNASUR constituyen los dos
pilares de dicha estrategia* (Patriota, 2011). Ambos procesos de integracion

2 Aparte del discurso de posesion del actual Canciller de Brasil, Antonio de Aguiar Patriota “An-
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son concebidos por Itamaraty como circulos concéntricos, en donde el pri-
mero representa el nucleo duro de la integracion y el segundo el cerco que
lo fortalece (Pastrana, 2011, p. 79)

En materia de proteccion de la Amazonia e integracion de los paises
que la comparten (Colombia, Ecuador, Guyana, Pert, Suriname, Bolivia y
Venezuela), Brasil ha estado particularmente interesado en habilitar y re-
lanzar (en 2009) la Organizacion del Tratado de Cooperaciéon Amazdnica
(OTCA) con una estructura organizacional nueva, mas recursos y metas
mas ambiciosas, como la reduccion de las asimetrias econdmicas aprove-
chando el potencial de recursos disponibles en la zona y el mejoramiento
de las posiciones colectiva e individual de sus miembros, en los espacios y
cumbres ambientales internacionales (Pastrana, 2011b, p. 65).

Empero, su apuesta por un cierto rol de contencion de la potencia del
norte mientras “llena el vacio de poder” atendiendo a los intereses e inquie-
tudes de sus vecinos, no compromete una ruptura con respecto a esta ni un
distanciamiento, lo cual es demostrable por el alto indice de inversiones es-
tadounidenses en ese pais, el comercio bilateral fluido y por la suscripcion de
acuerdos bilaterales que profundizan la cooperacion como en el caso de los
biocombustibles (Varas, 2008, p. 3) y la defensa. Al cuidar de esta afinidad
limitada o moderada con el polo del norte, Brasil también facilita la creacion
de opciones de integracion algo mas flexibles para los Estados tradicional-
mente mas proximos a los Estados Unidos, como Colombia, Pertiy Chile, por
suestructura de comercio que privilegia ese mercado o esquemas vertebrales
de cooperacion en seguridad.

La politica exterior fluida de la era de Lula hizo que se diera la oportu-
nidad para asumir la responsabilidad principal y el comando de una fuerza
multilateral regional, la MINUSTAH (Patriota, 2010, pp. 120-137; Cervo,
2010, p. 28; Amorim, 2010, p. 225). Ademas, se identificé la posibilidad de
otorgarle una trayectoria politica comun a la politica exterior y a la de defen-
sa, intentando una fusion entre instituciones diplomaticas y militares bajo el
manto de la cooperacion regional, mediante la introduccion de una Estrategia
Nacional de Defensa abierta al vecindario y gracias a la creaciéon del CDS

corados em nosso entorno sul-americano, teremos a nossa disposi¢ao um MERCOSUL robusto
e uma UNASUL crescentemente coesa. Compete-nos completar a transformagdo da América
do Sul em um espago de integragdo humana, fisica, econdmica, onde o dialogo e a concertagdo
politica se encarregam de preservar a paz e a democracia. Onde os elos que vimos estabelecendo
entre nossas classes politicas, nossos setores privados e nossas sociedades contribuirdo para uma
regido cada vez mais unida no propoésito de oferecer melhores condi¢des de vida a nossa gente”.
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como instancia coordinadora de insumos, informacidén e instrumentos de
cooperacion en el campo militar (Cavalcante, 2011, p. 146; Nolte, 2012, p. 31;
Godehardt, 2012, pp. 63-65). En especial, el CDS representa para Brasil un
terreno fértil para estimular el pluralismo y la mitigacion de radicalismos
ideoldgicos (Pastrana, 2011a, p. 106), dado que pretende satisfacer tres metas
muy generales, compartidas y dificilmente rebatibles: la consolidaciéon de
Suramérica como territorio de paz y libre de armas de destruccion masiva,
la construccién de una identidad suramericana en defensa acorde con las
caracteristicas subregionales y nacionales, y la generacion de consensos para
fortalecer la cooperacion regional en materia de defensa, sentando posicio-
nes comunes (Ugarte, 2010, pp. 27-28). Como gesto de avance en la materia,
Brasil fue uno de los primeros en comprometerse a elaborar y divulgar en
2012, ante los otros gobiernos y ante la opinion publica, su “Libro Blanco”
de defensa o documento estratégico, en el cual se daba cuenta de sus capa-
cidades militares y gastos en esta area, asi como los propdsitos y usos de sus
adquisiciones (Hulse, J., 2012).

En concordancia con todo lo anterior, para Brasil, Suramérica es la
region en la cual ha comenzado a proyectar su liderazgo a través de la ex-
pansion de las actividades de sus actores econdmicos, relanzando proyectos
de gobernanza regional bajo su égida, con el propdsito de delimitar politi-
camente su area de influencia y excluir a potencias externas de los asuntos
de la region (Nolte, 2012, p. 51; Flemes y Wojezewski, 2012, p. 166; Soreanu,
2010, pp. 137-1489). De igual manera, la construccién de Suramérica ha
traido consigo una delimitacion geopolitica de las Américas, a la cual se le
ha imprimido un acervo politico-ideacional, con el que intenta forjar una
identidad regional que le sirve de sustento a su estrategia suramericana.

Brasil como jugador global

La “estrategia internacional” de Brasil, en la senda para consolidarse como
jugador global, también tiene varias lineas de proyeccion. En primer lugar,
Brasil apunta a convertirse en uno de los paises que encabezaran la imple-
mentacion de politicas para reducir la pobreza extrema y las emisiones de
carbono (Phineiro, 2010, pp. 4-5).Con ello pretende ganarse el prestigio co-
mo potencia social y ambiental. En segunda lugar, Brasil busca contribuir a
romper la concentracién de poder que las grandes potencias principales del
sistema internacional ostentan, mediante la promocién de reformas a los
organismos financieros internacionales y a las Naciones Unidas, y mediante
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la conformacion de grupos de didlogo o arenas politicas informales que des-
centralicen la adopcion de decisiones y posiciones comunes (Phineiro, 2010,
pp. 4-5). En tercera lugar, Brasil cree en la necesidad de definir reglas y pro-
cedimientos claros para la gobernanza global pero se opondra a todo marco
normativo que considere inequitativo para los paises en vias de desarrollo y/o
que desconozca las caracteristicas especificas —culturales, socioeconomicas,
geograficas, entre otras— de los paises (Phineiro, 2010, pp. 4-5).

Brasil se ha hecho consciente de la influencia que puede adquirir como
poder emergente, multiplicando su asociacion estratégica con otras potencias
semejantes y encabezando procesos de integracion entre potencias secun-
darias. En este sentido, Brasil ha venido promoviendo la construccién de un
orden mads equitativo, con una mayor participacion de los paises del sur en
la toma de decisiones.

La posibilidad de asumir un rol como potencia civil*', pero con capaci-
dades no despreciables de defensa e interés de contribucion a la estabiliza-
cion politica y econdmica de regiones problematicas atin no es tan visible,
pero encuentra primicias tanto con el descenso de la hegemonia estadouni-
dense de posguerra como con el eco que hallan sus posiciones alternativas
entre otros paises, tanto por los nuevos esquemas y discusiones de integra-
cién como por causa de su protagonismo en aumento en escenarios como
la ONU y la OMC. Es asi como se destaca como el unico actor global lati-
noamericano con capacidad de tener influencia en dichos escenarios. Asi-
mismo, impulsé la constitucion del foro de didlogo IBSA. En suma, Brasil
no solo ha diversificado sus intercambios comerciales, sino que ha venido
desarrollando una politica exterior universalista (De Moura, 2009, pp. 25-
30; Amorim, 2010, pp. 231-232; Fagundes y Danilevicz, 2009, pp. 43-87).

Brasil ha identificado que el multilateralismo, la diversificacion de las
relaciones, la universalidad del derecho internacional, el respeto a las diferen-
cias, la reduccidn de las brechas econdmicas y politicas entre paises y la aso-
ciatividad democratica deben ser las columnas para edificar las estructuras

2'E] concepto potencia civil ha sido utilizado para caracterizar del rol de la Unién Europea en el
sistema internacional. Dicha caracterizacion se deriva de los principios inspiradores de la politica
exterior dela Uniéon Europea, tales como el multilateralismo, el respeto al derecho internacional,
el reconocimiento de la legitimidad de la ONU, la solucién negociada de los conflictos, la coope-
racion para el desarrollo yla defensa de los derechos humanos. Dada la similitud que existe entre
lapolitica exterior dela Unién Europeayla practicada por Brasil, el concepto potencia civil puede
hacerse extensivo a la identidad que proyecta el gigante sudamericano en el contexto mundial
(Pastrana y Aponte, 2006, p. 246).
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emergentes de gobernanza global, que les permita a todos enfrentar de ma-
nera colectiva los desafios globales que exceden las capacidades individuales
de los Estados e incluso las estrategias colectivas de los bloques dispersos
(Cervo, 2010, p. 11).

Desde esta perspectiva, Brasil viene planteando, en los foros interna-
cionales, la reforma de las organizaciones de alcance global, tanto del sis-
tema de la ONU, como de las instituciones financieras internacionales, la
cuales enfrentan grandes desafios por falta de legitimidad y eficacia. Por
tanto, se requieren nuevas estructuras de gobernanza global mas inclusivas
que contemplen los nuevos cambios en la estructura del sistema interna-
cional. Para la construccién de nuevas estructuras de gobernanza global
se requieren dos grandes reformas: la del sistema de seguridad colectiva y
la del sistema econdmico-comercial internacional (Amorim, 2010, pp. 218-
219; Fortuna, 2007, pp. 18-19).

Por lo que se refiere al sistema de seguridad colectiva, para Brasil es ne-
cesario, en primer lugar, una reforma del Consejo de Seguridad de la ONU,
que contemple, entre otras cosas, una progresiva abolicion del veto y la posi-
bilidad de que las potencias emergentes puedan ser miembros permanentes.
En segundo lugar, defender la vigencia del derecho internacional y evitar
su erosion, dandole prioridad a la reconstrucciéon de un multilateralismo
efectivo, que le devuelva la legitimidad a las instituciones internacionales
en ambitos tan importantes como los derechos humanos, la proteccion del
medio ambiente y la solucion pacifica de controversias. Por ultimo, fomen-
tar el desarme nuclear a través del avance de la agenda de no proliferacion
y el cumplimiento pleno de los compromisos adquiridos por los paises con
el Tratado de No-Proliferacion Nuclear (Amorim, 2010, p. 220).

En lo que concierne a la reforma del sistema econdémico-comercial,
Brasil considera que es, en primer lugar, fundamental combatir el proteccio-
nismo, haciendo cumplir el mandato de la Ronda de Doha, que determina
la eliminacion de las barreras y distorsiones que afectan las exportaciones,
ante todo agricolas, de los paises en desarrollo. En segundo lugar, exami-
nar a fondo las clausulas de proteccion a la propiedad intelectual que sean
incompatibles con el desarrollo tecnoldgico y con los objetivos prioritarios
de los paises en desarrollo —como darles prioridad a las politicas de salud
publica en caso de pandemias, con lo cual se pueda llevar a acabo la produc-
cion y comercializacion de genéricos—. Por ultimo, reformar las institucio-
nes de Breton Woods, con el fin de que los paises en desarrollo puedan tener
acceso a financiamientos para proyectos prioritarios y puedan protegerse
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contra las crisis financieras. Por iniciativa de Brasil, el FMI estd evaluando
maneras de flexibilizar sus normas contables y estudiando propuestas para
introducir un seguro financiero para los paises amenazados por crisis es-
peculativas (Cervo, 2010, pp. 15-17; Fortuna, 2007, p. 19).

Con este telon de fondo, Brasil ha entrado en una légica de moder-
nizacién no solo de su aparato productivo sino también de su aparato y
tecnologia militar. Esta logica esta sujeta a una estrategia de legitimacion
internacional y cooperacion que atente las prevenciones —incluso estadou-
nidenses— y encuentre alineaciones politicas aptas para mostrarse como
un socio global de la democratizacion, todo ello puede llevarlo incluso a
buscar una candidatura para un asiento permanente en el Consejo de Se-
guridad de la ONU. En buena medida, este objetivo se encuentra detras
de sus recientes alianzas en cuanto a transferencia militar y tecnologica se
refiere, ademas del uso limpio y pacifico de la energia nuclear, con paises
como Rusia y Francia. Aunque las prevenciones estadounidenses vayan in
crescendo, en especial por sus aproximaciones con Irdn, Brasil no ha preten-
dido mostrarse como un contrapoder sino mas bien como un poder abierto
y flexible, lo cual se demuestra por su interés reciente en firmar un acuerdo
de cooperacion con los Estados Unidos para la transferencia de tecnologia
militar y de inteligencia; y, posiblemente, para impulsar el desarrollo de ac-
ciones conjuntas de vigilancia y estabilizacion. Este es un acuerdo con una
funcién de asociacion real y simétrica.

Brasil continta desenvolviéndose entre el legado del pragmatismo res-
ponsable ylos resultados de la implementacion del instrumento de parcerias
o0 asociaciones estratégicas multiples con algunos periodos dubitativos o de
indefinicion relativa en su politica exterior. Esto puede rastrearse en presi-
dencias como las de la década de 1980 —las de Figueiredo y Sarney— que
estuvieron “volcadas hacia adentro” y focalizadas hacia Argentina desde
el paradigma “desarrollista” y en los mandatos de Collor de Melo, Itamar
Franco y Fernando Henrique Cardoso, cuando se intentaba compaginar, en
medio de fuertes contradicciones, la “normalizacién” o liberalizacion del
Estado, el mejoramiento de las relaciones con los Estados Unidos, la inte-
gracion liberal, la proyeccion individual, la adopcion del universalismo en
derechos humanos y el particularismo de las parcerias estratégicas (Bernal-
Meza, 2006, pp. 73, 78-79).

La primera concepcion de la politica exterior le permitié desde los
afios setenta abrirse hacia el Africa, participar de manera intensa en las
agendas de los paises en via de desarrollo y desligarse de forma gradual del
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alineamiento con los Estados Unidos, mientras las parcerias han favorecido
la ampliacion del acceso a mercados, tecnologias, inversiones y cooperacion
internacional, asi como el mejoramiento de su participacion en los proce-
sos politicos que buscan cambiar las reglas de funcionamiento del sistema
internacional (Bernal-Meza, 2006, p. 72-74).

Los formuladores de politica exterior brasilefia aspiran a convertir a su
pais en un jugador global, pero apartdndose de dos interpretaciones usua-
les y erréneas. En primer lugar, pensar que Brasil no puede intervenir en
los procesos globales hasta que no haya resuelto plenamente sus problemas
sociales internos y hasta que no haya desarrollado tantas capacidades mili-
tares como las potencias de primer orden (los cinco del Consejo de Seguri-
dad de la ONU). En segundo lugar, creer que capacidades como el tamaiio
territorial, el tamano poblacional y los recursos naturales diversos le ga-
rantizan de manera automatica un rol central en la politica internacional.
Brasil persigue un equilibrio que le permita actuar con fluidez: ni ser timido
o “reticente” ni tampoco intimidante; impedir que la politica internacio-
nal quede a merced de las fuerzas del mercado (privatizacion) o rendida al
power politics, donde queda conminada al unilateralismo del Estado mas
fuerte (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2008, pp. 21-22).

El escepticismo al power politics como fuente de derecho y voluntad
politica para incidir en la configuracion del orden internacional, permite
pensar en un Brasil que comparte gran parte de la vision idealista de la
politica exterior que llevé a concebir a la Alemania occidental y a la Unién
Europea como “potencias civiles” desde la década de 1970, es decir, un con-
cepto que explica cierta reticencia o limitacion autoimpuesta a desarrollar
y ejercer el poder militar —si bien no deja de poseerlo como recurso ulti-
mo—, optando por una mayor capacidad y despliegue de los instrumentos
financieros, comerciales y diplomaticos, y cuya raison d‘étre detras de la
politica exterior, mas que el aseguramiento de la propia supervivencia, es la
promocion y defensa de los valores democraticos y los derechos humanos
(Stavridis y Hoffmann, 2011, pp. 6-7).

El que comparta muchos de los atributos de las potencias civiles, no
le impide a Brasil ser cada vez mds consciente de una nueva geopolitica
mundial y suramericana que parece demandarle una actualizacion y me-
joramiento de su capacidad militar en materia de adquisiciones externasy
produccién nacional de artefactos de amplio rango de accioén, como por-
taviones, submarinos de propulsion nuclear y transportes aéreos y navales
(Reich, 2011, p. 29). En términos geoestratégicos, Brasil busca construir un
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espacio maritimo y aéreo libre para el comercio y la explotacion de recursos,
por el centro y sur del Atlantico, que conecta la costa oeste de Suraméricay
la costa este de Africa, para desenvolverse en el dmbito econdmico y politico
mientras contribuye a la seguridad de sus socios, erigiéndose como “polo”
en cinco puntos: Trinidad y Tobago al noroccidente, el Cabo Verde al nores-
te, el cabo de Buena Esperanza al sureste, la Antartida al sur, y el estrecho
de Magallanes al suroccidente (Reich, 2011, p. 30); por esto la cooperacion
con los socios en esos puntos le resulta indispensable (Trinidad y Tobago®,
Guinea Bissau, Cabo o Cape Verde*, Camerun**, Angola®, Namibia®, Sur-
africa, y por supuesto, Argentina).

Para este ambicioso proyecto de entrelazamiento geografico transatlan-
tico, el poder maritimo resultara determinante. El Jefe del Estado Mayor de

*2Por ejemplo, el acuerdo bilateral parala explotacion conjunta de gas y petrdleo. Véase: Xinhua-
net. (2008, julio 23). Acuerdan Brasil y Trinidad y Tobago cooperacion en energia. Recuperado de
http://www.spanish.xinhuanet.com/spanish/2008-07/24/content_676367.htm. Véase también la
creciente cooperacion técnica en agriculturay transporte, asi como otros acuerdos en materia de
abolicion de visas, servicios aéreos e inversion en: Newsday (2011, abril 3). As Brazil expands TT
benefits. Recuperado de http://www.newsday.co.tt/commentary/0,138275.html.

» Considérese la invitacion de Brasil a realizar maniobras maritimas y aéreas conjuntas, capacit-
acion militar y control compartido de los trédficos maritimos y aéreos, ademas de la posibilidad de
donar por parte de Brasil, algunos aviones del tipo Embraer Bandeirante. Véase: Defensa.com (2012,
marzo 12). Brasil dona aviones “Bandeirante” a Cabo Verde. Recuperado de http://www.defensa.com/
index.php?option=com_content&view=article&id=5512:brasil-dona-aviones-bandeirante-a-cabo-
verde&catid=64:restomundo&Itemid=187.

2 Ademds de reabrir la Embajada brasilefia en Camerdn en 2005, se han firmado varios acuer-
dos para reducir la malaria, mejorar la produccion de algodén y cacao, y en general, fortalecer
los sectores agricola y acuicola. Véase: Portal Brasil (2010, marzo 8). Brazil and Cameroon have
signed agreements to expand partnerships. Recuperado de http://www.brasil.gov.br/news/his-
tory/2010/08/04/brazil-and-cameroon-have-signed-agreements-to-expand-partnerships/news-
item_view?set_language=en.

> Angola esta contemplado junto con Cabo Verde, Guinea Bissau, Mozambique y la isla de Sao
Tomé y Principe, dentro del proyecto conjunto dela Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
y el Gobierno de Brasil para prevenir y eliminar las peores formas de trabajo infantil. Véase: http://
www.dol.gov/ilab/projects/sub-saharan_africa/LusophoneAfr_CECL.pdf.

26 Ademas de tener un acervo importante de cooperacion en temas como la lucha contra el SIDA
y el desarrollo de la agricultura, Brasil contribuyé poderosamente a la creacion de la Fuerza Na-
val de Namibia desde 1995 y a su consolidacién con capacitacion militar y mediante la venta de
varios barcos. Véanse: Ministerio de Defensa. (2009). Namibia Navy marks its day. Recuperado
de http://www.mod.gov.na/pages/news_navy.html; y The Namibian (2009, enero 29). Namibia’s
fleet to double in size, N$250m price tag. Recuperado de http://www.namibian.com.na/index.
php?id=28&tx_ttnews[tt_news]=2561&no_cache=I.
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la Armada brasilefa solicitaba en 2011 y hasta 2030, inversiones adicionales
en el sector por un valor estimado en 223.5 mil millones de reales, argu-
mentando necesidades de disuasion ante el hallazgo de recursos sensibles
y escasos —como el petroleo— tanto en la Amazonia como en la capa sub-
marina de la costa oeste”.

Pero ademas del espacio geopolitico estratégico sur-atlantico, la po-
litica exterior de Brasil persigue la edificacion de una relacién sur-sur que
permita pensar que los paises periféricos no son una sumatoria de Estados
dependientes y subdesarrollados que no ofrecen mas que materias primas a
los paises “ricos”. Esos paises pueden aumentar los niveles de comercio entre
ellos y participar de manera activa en los foros politicos y econémicos in-
ternacionales mientras fortalecen sus vinculos (Amorim, 2010, pp. 231-232;
Ministerio de Relaciones Exteriores, 2008, pp. 23-24).

La tradicion diplomatica brasilefia frente al respaldo a las iniciativas de
promocion de la paz y ampliacion de la seguridad de la ONU también ha sido
una modalidad de proyeccion internacional de larga data. Para el afio 2005, no
solo Brasil liderabala MINUSTAH, también se calculaba que la potencia regio-
nal habia participado en unas 34 misiones de paz regionales y extrarregionales,
entre las ocurridas recientemente se destacan®®: tres misiones de verificacion
de la ONU para Angola (UNAVEM [, IT y IIT) y una de observadores (MO-
NUA), realizadas entre 1988 y 1997 para garantizar el cese al fuego, la salida
de beligerantes cubanos y la transicion politica de esa excolonia portuguesa,
la Mision de las Naciones Unidas en Mozambique (ONUMOZ) que tuvo lugar
entre 1992y 1994 para contribuir al fin de la guerra civil, y cuatro despliegues
apoyando a la ONU en la independencia de Timor Oriental frente a Indo-
nesia con UNAMET, INTERFET, UNTAET y UNMISET, ademas de llevar
cooperacion profesional, educativa y lingiiistica (ensefianza del portugués)
(Pepe, Leandro y Mathias, Suzeley, 2005, pp. 59-63). En la actualidad, Brasil

¥ Senado Federal de Brasil. (2011, noviembre 11). Marina necesita R$ 223 billones hasta 2030,
dice almirante. Recuperado de http://wwwl12.senado.gov.br/internacional/11-11-2011-es-es/navy-
needs-r-223-billion-by-2030-says-admiral.

#Otras tantas fueron: la UNSCOB (Comité Especial delas Naciones Unidas paralos Balcanes) en
1947,1a UNEF I (Fuerza de Emergencia de las Naciones Unidas) entre los afos de 1957 y 1967 para
apoyar el cese al fuego de los beligerantes en la crisis del canal del Suez, la ONUC (Operacion de
las Naciones Unidas en el Congo) y la UNSF (Fuerza de Seguridad de las Naciones Unidas en la
Nueva Guinea Occidental), la Fuerza de las Naciones Unidas en Chipre (UNFICYP) que operd de
1964 a 1974, yla FAIBRAS o Fuerza Armada Interamericana para resolver la crisis de Republica
Dominicana en 1965 (Leandro, P. y Suzeley, M., 2005, pp. 59-60).
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se propone cooperar para seguir fortaleciendola MINUSTAH y para dotar de
recursos financieros y técnicos a las misiones UNMIT (nueva misién integrada
para Timor Oriental) y la UNIOGBIS (Oficina Integrada parala Construccion
de la Paz en Guinea Bissau (UNIOGBIS) (Cavalcante, 2011, p. 150).

Los intereses que impulsan a Brasil a involucrarse de forma activa en
operaciones del tipo preventive diplomacy, peacemaking, peacekeeping o pea-
cebuilding, podrian agruparse dentro de tres grandes objetivos: empoderar
y actualizar sus fuerzas armadas al propiciar interacciones con otras tropas
y en diversos terrenos; ganar visibilidad y credibilidad internacional para
asegurarse un puesto permanente en el Consejo de Seguridad dela ONU y
un papel central en la agenda global de seguridad; y, finalmente, construir
lazos politicos y culturales permanentes con paises y regiones estratégicas;
sobre todo si comparten una herencia portuguesa aunque sean distantes
geograficamente (Pepe, L. y Mathias, S., 2005, pp. 67-69). En cuanto al acce-
so al Consejo de Seguridad, Brasil legitima esa intencién partiendo de dos
metas: por una parte, contribuir a prevenir y deslegitimar el uso unilateral
delafuerza, y por otrolado, aportar en la consecucién de una representacion
internacional mas pluralista en el campo de la seguridad global (Cavalcante,
2011, p. 147).

En ultimas, Brasil tiene mucho por decir y mucho mas por hacer, lo
que lo convierte en uno de los jugadores politicos con mayor potencial pa-
ra transformar el curso del sistema internacional. No lo hara solo y debera
mejorar sus probabilidades actuales, pero seguira siendo un punto de com-
paracion obligado en un mundo en el que se afianza la multipolaridad y la
interdependencia.

Conclusiones

Alo largo de este articulo se ha pretendido esbozar un retrato de la politica
exterior brasilefia a partir de un analisis de las caracteristicas mas desta-
cadas o rasgos basicos de la imagen y conducta del pais a nivel regional y
global. Sin embargo, esta descripcion no se hizo desde una dptica lineal
o tedricamente restringida, sino desde la propuesta teérico conceptual de
caracter pluralista propuesta por el GIGA, para estudiar los atributos de
una potencia lider regional. Dicho marco interpretativo privilegia o resal-
ta aspectos que permiten comprender desde una perspectiva mas integral
los roles de Brasil en tanto potencia regional y actor clave de la politica



Eduardo Pastrana Buelvas y Diego Vera Pifieros

internacional. Asimismo, se utilizaron algunos conceptos para tratar de
interpretar la idea de region.

Por tanto, se abordd la consolidacion de Brasil en el ambito econé-
mico. Como vimos, sus mercados doméstico y externo, el trabajo sosteni-
do en su agenda interna de desarrollo fisico y socioeconémico aunado al
mantenimiento de su estabilidad macroeconémica y politica, el aumento de
sus capacidades materiales convencionales, hacen que sea un Estado mas
auténomo y le permitan catapultarse dentro de la estructura de poder in-
ternacional.

Por otro lado, se identificé la linea de accion de una politica exterior,
en cuyo proceso de formulacion y ejecucion se han impuesto al interior de
Itamaraty la escuela de los autonomistas, de proyeccion continua y de largo
plazo, institucionalizada y consensualmente construida en medio de la fle-
xibilidad y la adaptaciéon. Asimismo, se destaca su disposicion estratégica
de buscar y apoyar de forma activa coaliciones de intereses comunes con
paises que estén en una posicion similar (BRICS, IBSA) para impugnar
desde el pluralismo los patrones monopolicos ejercidos por las potencias
industriales en las esferas comercial, financiera, politica, militar, cientifica
y cultural.

El rol articulador de Brasil en la regién, como potencia regional, pue-
de deducirse de muchas de las actuaciones y definiciones que ha adoptado
desde su politica exterior, en medio de las diferencias, en temas como la
promocion de la integracion econdmica y politica hacia la construccion de
Suramérica. Prueba de ello es su predisposicion a la mediacién consentida
en escenarios de conflictos bilaterales e internos, su politica de coopera-
cion bilateral activa en materias como la defensa, la seguridad y el medio
ambiente —a través de la OTCA—, su impulso politico y financiero para el
desarrollo de interconexiones en infraestructura energética y de movilidad
—a través de la IIRSA—.

Como es de esperar, esto no significa que Brasil haya renunciado a
sus intereses estatales, gubernamentales y societales, pero si implica un en-
cuentro dindmico entre sus grandes objetivos particulares para la politica
exterior y el deseo de ser un lider de los procesos suramericanos. Es decir,
con sus relaciones exteriores busca reducir sus vulnerabilidades externas y
apoyar el mejoramiento de la calidad de vida de sus ciudadanos, mientras
lidera la construccion de consensos para la definicion de una vision e iden-
tidad suramericanas en el marco del desarrollo de regimenes regionales
—y UNASUR o el Consejo de Defensa Suramericano— CDS son algunos
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de esos instrumentos. Por supuesto, Brasil ha preservado su posicion domi-
nante, o por lo menos mantiene una institucionalizacion limitada para ac-
tuar de forma estratégica en tiempos de negociacion extrarregional o crisis
bilateral en el Mercosur, pero asignandole flexibilidad politica al organismo
para aproximar al resto de sus vecinos como miembros asociados.

Las oportunidades para estimular una mayor dinamizacién comercial
regional parecen mayores ante la desaceleracion de las potencias emergen-
tes consumidoras de commodities y el ingreso de Venezuela al Mercosur
—que han llevado al estancamiento ideoldgico e institucional del ALBA—,
pese al nuevo esquema de insercién regional hacia el Asia-Pacifico o Area
de Integracion Profunda (AIP, Colombia, Pert, Chile y México) que reviste
una estrategia de competencia mas o menos directa para el Mercosur y la
posibilidad de la acentuacion de los intereses estadounidenses en la region.

Ese rol de liderazgo no estd exento de dificultades materiales y de ca-
rencia de plena legitimidad, ademads de sobrellevar criticas sobre un cierto
exceso de “protagonismo” o de busqueda de intereses individuales; pero
Brasil contintia siendo un punto de referencia innegable, por su modelo de
desarrollo, su politica social y ambiental, la creciente participacion de la
sociedad civil en la toma de decisiones y rendicion de cuentas.

En efecto, Brasil no solo ha podido proyectar su liderazgo regional,
sino que ha comenzado a tener el reconocimiento de los demas Estados su-
ramericanos, hecho que tiene importancia estratégica para su proyeccion
regional y global en el marco de la emergencia de un sistema multirregional
de las relaciones internacionales.

En tanto jugador global, Brasil ha sabido posicionarse con una com-
binacién de fortalecimiento de sus capacidades estatales en general y la
aplicacion del soft balancing, o contrapeso suave. Ha utilizado mecanismos
estratégicos como las coaliciones de interés con paises estructuralmente
semejantes y potencias en ascenso, la impugnacion institucional a las po-
tencias principales, y la busqueda de consensos internacionales y sinergias
para reformar y democratizar las estructuras de gobernanza global —fi-
nancieras, comerciales, politicas y de seguridad—.

De igual manera, es relevante la construccion paulatina de un nuevo
espacio geopolitico trasatldntico en el sur —con la costa oeste del Africa—
para el intercambio comercial, la exploracion y explotacion de recursos, el
dialogo politico, la transferencia cultural y la cooperacion en materia de
defensa y seguridad. Ademas, ha continuado robusteciendo su imagen de
Estado representante de los paises pobres y en vias de desarrollo en aspectos
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como la equidad comercial, el acceso libre a la tecnologia y la lucha contra
el hambre y la pobreza extrema. Asimismo, su coordinacién de la MINUS-
TAH en Haiti o su participacion financiera y militar sostenida en misiones
de paz dela ONU como las actuales UNMIT (nueva mision integrada para
Timor Oriental) o la UNIOGBIS, le permiten fungir u ocupar un espacio
como socio y promotor de la seguridad internacional.

Muchos de estos logros internacionales y aspiraciones —como el
asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU, el uso pacifico
y extendido de la energia nuclear o el encumbramiento mundial de su in-
dustria armamentista nacional— no son categéricamente aceptados por las
cinco potencias principales del sistema internacional (los Estados Unidos,
el Reino Unido, Francia, Rusia y China) y otros paises medianos y pequefos
(sobre todo en las Américas). Sin embargo, han venido recibiendo un mayor
nimero de manifestaciones que oscilan entre el simple reconocimiento y el
apoyo en el discurso de los lideres, cuando menos.

Una de las llaves brasilefas para destrabar la rigidez politica de los mas
“poderosos” y reducir las sospechas y recelos de las potencias secundarias
ha sido intentar hacer converger, con habilidad politica, la impugnacion
o contencion institucional a las grandes potencias y el acercamiento a las
mismas a partir de entramados complejos de vinculos de cooperacion, po-
siciones y valores comunes, reglas negociadas y diplomacia transparente
y publica. Esto no implica la ausencia de competencia y conflictos con los
Estados Unidos ni una voluntad expresa por parte de Brasil para la reduc-
cion de las asimetrias a favor de los demas actores de la region, pero si una
intencién firme por generar y desarrollar politicas para el fomento de la
confianza colectiva en general y de la receptividad hacia la buena disposi-
cion de la politica exterior del Brasil.

Brasil no esta exento de algunos reveses en las dimensiones doméstica
y externa que han debilitado un tanto su imagen e influencia regional e in-
ternacional en 2012. No obstante, se debate entre reformas internas, medidas
correctivas y reorganizacion de sus prioridades, lo cual hace prever una adap-
tacion positiva aun en medio de una austeridad parcial, reacomodamiento
burocratico, barreras de protecciéon comercial, medidas para contrarrestar
la corrupcidn, reforzamiento de la participacion nacional en Petrobras y de
las empresas privadas de Brasil en el exterior a través del BNDES, el descen-
so de las exportaciones por concepto de materias primas, fricciones con sus
socios del cono sur y la sustitucion parcial de importaciones para recuperar
el terreno industrial perdido frente a la incansable produccion de la China.
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En tiempos de remezon y crisis sistémica, el caudal politico-histdrico
de Brasil puede tomar la delantera en sentido propositivo y gregario para
propiciar respuestas compartidas, adecuadas al contexto desafiante; pero
ello dependera de qué tan bien logre interpretar y canalizar las necesidades,
expectativas y preocupaciones de los paises suramericanos en medio de las
asimetrias y divergencias ideoldgicas. Esto puede implicar, por ejemplo, una
reconsideracion de sus socios comerciales principales, el respaldo decidido
a los arreglos supranacionales, una mayor transferencia de recursos hacia
los paises econémica y socialmente mas rezagados y la formulacion de es-
trategias para insertar a sus contrapartes suramericanas en las coaliciones
de “geometria variable” y foros internacionales que ha “conquistado” —o
al menos representar de forma mas explicita sus intereses convergentes—.

De cualquier modo, eventos como la Cumbre de Rio + 20 en 2012, el
Mundial de Futbol que se celebrara en 2014 y los Juegos Olimpicos y Para-
limpicos de 2016, con toda certeza haran que Brasil continte en el centro de
las discusiones sobre la proyeccion de nuevos actores y las transformaciones
de las relaciones internacionales.
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Estrategias de la politica exterior de Colombia
en su calidad de potencia secundaria
de Suramérica
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Introduccion

Hacer un balance de los dos afos de politica exterior del Gobierno de Juan
Manuel Santos puede ser un desafio analitico si se tiene en cuenta la “mon-
tafia” de datos —acciones y discursos— que arroja un activismo internacio-
nal sin precedentes —aunque con ciertas continuidades— y sin una linea
conductora especifica, mas alld de unas metas gubernamentales y unos li-
neamientos generales.

De todos los sectores del gobierno, es el que mas elogios y reconoci-
mientos nacionales y fordneos ha recibido, en medio de no pocos reveses
domésticos. Ha hecho resonar adjetivos como “nuevo”, en cuanto su papel
en el escenario mundial, y otros como “lider”, “protagonista”, “pais bisagra”
y “potencia emergente”, por mencionar algunos. Tiende a percibirse que, a
pesar de las muchas problematicas por resolver, entre las que se encuentran
la persistencia de un conflicto armado interno desestabilizante, las contra-
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dicciones econémicas —mucho crecimiento, poca equidad— y las secuelas
negativas de su dependencia exterior de doce aflos —herencias de Pastrana
y Uribe— debido al alineamiento inflexible con los Estados Unidos, Santos
quiere darle a Colombia, la politica exterior de un “pais grande”.

No en balde, en su discurso de posesion como Presidente de la Republica,
el 7 de agosto de 2010, sefialaba que “Colombia esta llamada a jugar un papel
muy relevante en los nuevos espacios globales, y aspiramos asumir —después
de 40 anos de estar a la defensiva— el liderazgo que nos corresponde en los
escenarios internacionales (...)” (2010).

Con esto, fijaba su propdsito rector en politica internacional —apun-
tarle al liderazgo, sin mayores explicaciones o conceptualizaciones— y su-
giriendo que Colombia, de alguna manera, habia adquirido o se habia visto
conminado, como Estado, a una posicién inmerecida o impropia dentro
del sistema internacional. A partir de ahi, surge un esfuerzo insistente por
buscar espacios multilaterales para proyectarse, el afan por tener presencia
comercial y diplomatica en diversos puntos de referencia geografica, la as-
piracion de contar con aliados o “socios” multiples y un activismo bilateral
progresivo basado en la identificacion de semejanzas o similitudes y no en
discrepancias o divergencias.

Este estilo “conciliador” de la politica exterior fue calificado como
pragmatico (Pastrana, 2011a, p- 26; Pastrana, 2011b, pp. 68-69; Pastrana,
2011e, p. 70; Ramirez, 2011, p. 87; Garcia, 2010). Se ha hecho énfasis en la
primacia de los resultados o de la gestion eficiente (Acevedo, J. M., 2011) y
en la habilidad para defender o interpretar de forma correcta el interés na-
cional, concentrandose en el propio desarrollo, con cooperacion, y evitando
inmiscuirse en las conductas antidemocraticas de otros mandatarios en su
entorno (Gil, L., 2011).

Por tanto, en este articulo se explorard, en primer lugar, los factores
impulsores (drivers) dela “nueva” politica exterior colombiana para esbozar
el peso de las variables doméstica, estructural, conductual e histérica sobre
la forma actual de las relaciones exteriores. En segundo lugar, se discutira el
papel de Colombia o el conjunto de roles y cambios que ha intentado asumir
en la region a partir de esta nueva orientacion “proliderazgo” de la politica
exterior de Santos, sobre todo en cuanto a la ponderacion de las estrategias
desplegadas para lograr un mejoramiento de su posicion frente a las dina-
micas y jerarquias politicas de la regién suramericana.

En una ultima instancia, se realizard un analisis estructural de la
coherencia de esa aspiracion de relevancia internacional y/o regional, se exa-
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minaran las capacidades del Estado colombiano en cuanto a las dimensiones
econdmica, social y militar, confrontadas con las tendencias globales y re-
gionales recabadas en 2012. Desde el punto de vista tedrico, los argumentos
presentes e indicios se abordaran a la luz de algunos aportes emanados de
dos perspectivas: una, derivada del encuentro entre el neoinstitucionalismo
y el constructivismo, que permite tratar interacciones entre significados o
ideas, intereses, roles e instituciones; y otra, a partir del realismo neoclasico,
el cual privilegia la observacion de los comportamientos estratégicos de las
potencias regionales frente a las potencias secundarias y viceversa.

De igual manera, para comprender el segundo marco analitico, hay que
considerar la jerarquizacién internacional de los Estados. Se han utilizado,
tradicionalmente, cuatro categorias: superpotencia, gran potencia, potencia
media y potencia pequena (Gratius, 2007, p. 3). Sin embargo, sobre lo tnico
que hay consenso en la literatura especializada es sobre la existencia de una
sola superpotencia —después de la caida de la Union Soviética—: los Estados
Unidos. En contraste, encontramos una serie de conceptos a través de los
cuales se intenta dar cuenta de los distintos tipos de Estados en la jerarquia
internacional de poder: secondary powers, second-tier states, great powers,
intermediate states, middle powers, middle-tier statesy regional (great) powers
(Nolte, 2012, p. 23).

Debido a a la dispersion y gran nimero de variantes conceptuales, ha-
remos uso, por razones metodolégicas, del concepto de potencia secundaria
(secondary power), con el fin de comprender el lugar que ocupa Colombia en
lajerarquia regional de poder en Suramérica. Este concepto ha sido propuesto
por el GIGA para el analisis de los factores impulsores implicitos o explicitos
de impugnacién de las potencias secundarias al momento de enfrentar las
pretensiones de liderazgo regional de las potencias ascendentes (Nolte, 2012,
p. 32; Flemes, 2012b, pp. 22-23).

Por tanto, las potencias secundarias son Estados que, en el contexto
de una region determinada, poseen ciertos recursos de poder importantes,
gracias a los cuales estarian en capacidad de retar o por lo menos frenar de
forma gradual los objetivos de la potencia lider regional y competir de ma-
nera directa con otras potencias de capacidades semejantes (Flemes, 2010,
p. 103). Las potencias secundarias constituyen una categoria especial de los
posibles seguidores del lider regional, en este caso Brasil. Este, para velar
por sus intereses en la regiéon —o en parte del contexto global— depende
de la cooperacion o, por lo menos, de la tolerancia o consentimiento de los
primeros (Huntington, en Flemes y Wojczewski, 2012a, p. 156).
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Los factores que impulsan la “nueva” politica
exterior de Colombia en la era Santos

Alhacer un examen preliminar de las caracteristicas del Estado colombiano,
es necesario revisar si hay factores domésticos, estructurales, histdricos y
conductuales que contribuyan a explicar las causas o “fuerzas impulsoras”
(drivers) de una “nueva” politica exterior de impugnacion limitada y de una
busqueda de liderazgo, o en otras palabras, de contrapeso relativo frente a
Brasil y otras potencias secundarias influyentes, como Venezuela y Argenti-
na, que lo acreditarian para ser considerado como una potencia secundaria
en Suramérica, asi intente proyectarse en la era Santos como otra potencia
regional.

Acerca de la variable histérica, basta con decir que Colombia no expe-
rimenta una guerra interestatal o una amenaza aguda de indole estatal desde
la guerra colombo-peruana de 1933 ni un suceso politico-militar critico con
Brasil, lo cual permite descartar de entrada el pasado como recurso politico
o “memorial de agravios” en los episodios relativamente conflictivos que ha
tenido el Estado con otros en la region, en la ultima década. Esto es relevan-
te porque, para Flemes (2012b, p. 23), las disputas no resueltas sobre limites
fronterizos y las agresiones o rivalidades militares directas dejan legados
contrarios a la aceptacion de las pretensiones de liderazgo de una potencia
regional por parte de las potencias secundarias.

En cuanto ala variable doméstica, Flemes (2012b, p. 27) la resume como
la incidencia de los intereses e influencia de una nueva linea de gobierno, de
los gremios econdémicos, las fuerzas armadas, el parlamento y otros actores
colectivos relevantes sobre la formulacion de la politica exterior. Desde este
punto de vista, en Colombia se percibe una mayor presion y consenso de los
principales gremios industriales, exportadores y financieros —apoyados por
los técnicos del Ministerio de Comercio y Proexport— sobre la necesidad de
diversificar los socios comerciales e inversionistas y las instancias de actua-
cion exterior, ademas de suavizar las fricciones con los vecinos.

Un hito ilustrativo al respecto, fue la creacién en 2008 del Sistema Ad-
ministrativo Nacional de Politica Exterior y Relaciones Internacionales, que
supuso no solo otorgarle una mayor participacion a los diversos ministe-
rios a través del Consejo de Politica Exterior, sino ademas, la posibilidad
de integrar la perspectiva de la sociedad civil —especialmente del sector
privado— a través del Grupo No Gubernamental para la Coordinacion de
las Relaciones Internacionales (Presidencia, 2008), para brindarle las bases
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al Jefe de Estado en su calidad de formulador y conductor constitucional de
las relaciones internacionales.

En materia de cambios internos se advierte una alta convergencia entre
la presion gremial y ministerial por internacionalizar la economia colombia-
na con otros polos econdmicos ademads de los Estados Unidos y el “giro poli-
tico” de Santos: “desideologizar” (de la doctrina de seguridad) las relaciones
exteriores y proponer diversas formas de cooperacion bilateral y transaccion
con tantos Estados como sea posible, o alejarse del clasico principio de respice
polum (mirada hacia el norte o alineacién con los Estados Unidos).

Para Dallanegra (2012), ese principio de alineamiento con la superpo-
tencia, generador de insercion dependiente, fue aplicado, desde que lo acufiara
el Presidente conservador Marco Fidel Sudrez en la segunda década del siglo
XX, fue seguido por otro mandatario conservador, Andrés Pastrana; y cin-
co liberales, Olaya Herrera, Eduardo Santos, Alberto Lleras Camargo, Julio
César Turbay Ayalay Alvaro Uribe. Y aunque nunca ha habido una ruptura
con los Estados Unidos, dicho principio geopolitico se ha alternado durante
algunas administraciones relativamente mds auténomas con el principio de
respice simillia (mirar a los semejantes o Estados del “Tercer Mundo”). Co-
mo consecuencia, un mandato conservador, el de Belisario Betancur, y tres
liberales, los de Carlos Lleras Restrepo, Alfonso Lopez Michelsen y Ernesto
Samper Pizano, intentaron desarrollar una politica exterior mas mutilateral
y “latinoamericanista”, pero siempre atada a los intereses de los dos partidos
tradicionales y de los principales grupos econémicos, centrados en conservar
el mercado de consumo y de capitales estadounidense (Dallanegra, 2012,
pp. 67-68). El giro de Santos es ahora interpretado como la introduccién del
principio de respice omnia (mirar al “universo”) o su equivalente, respice or-
bis (mirar al “globo terrdqueo”). Esta perspectiva facilita un relacionamiento
multipolar en la politica exterior, no obstante, en el fondo yace una estrategia
de invisibilizaciéon o moderacion discursiva sobre los elementos de seguridad
de la continua cooperacion con los Estados Unidos y el arraigo de problemas
como el narcotrafico y el conflicto armado interno (Chacén, 2012).

Si se aborda la triple conexion gobierno-partidos politicos-fuerzas ar-
madas, pensando en la forma que le otorga a la politica exterior, puede ase-
gurarse que durante ocho anos, el partido oficialista —de la U—, el partido
Conservador, el presidente Uribe y un ala importante del Ejército Nacional
estuvieron casi de acuerdo en socavar el apego a algunos principios interna-
cionales, tales como la prohibicion del uso ilegitimo o unilateral de la fuerza
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contra otros Estados, la actuacién diplomatica transparente y de buena fe,
entre otros.

Con tal de satisfacer objetivos como la derrota militar de las FARC, se
llevaron a cabo acciones como la captura de miembros de dicha guerrilla en
los paises vecinos y la impugnacion del socialismo del siglo XXI venezolano
y ecuatoriano en los dmbitos de la diplomacia, la ideologia y por poco en el
militar, con el efecto de contencion que produciria una intervencion directa
del DAS en esos paises y el efecto disuasorio de aumentar la presencia de
personal y equipo estadounidense en bases cercanas a la frontera. En la era
Uribe, los militares por fin consiguieron que el Gobierno atendieraala APEN
(Apreciacion Politico-Estratégica Nacional), como base para la politica ex-
terior. Este fue un documento elaborado entre los coroneles del Ejército y la
Fuerza Aérea, los capitanes de la Armada llamados a ascender a generales y
almirantes, y algunos civiles del Curso Integral de Defensa Nacional de la
Escuela Superior de Guerra (Ruiz, 2012, pp. 104-105).

Para Torrijos (2009) hubo una cierta reproduccién colombiana de la
“doctrina Bush”, que apel6 a la “incapacidad” de Estados “huéspedes” de
contrarrestar por si mismos amenazas transnacionales, como el crimen y
el terrorismo, como justificacién para desplegar operaciones extraterrito-
riales basadas en el “derecho a la legitima defensa” y la “accién preventiva”,
y presuntamente no violatorias por no tener como propositos la anexion, la
invasion o el derrocamiento de otro gobierno. Bastd ratificar la posicion del
Consejo Permanente de la OEA para desenmascarar un cierto “realismo
criollo” repudiado por toda la region y que hoy distancia al expresidente
Uribe y a algunos militares retirados del actual gobierno, por su supuesta
actitud “blanda” ante los dos vecinos —sobre todo considerando su anterior
puesto como Ministro de Defensa de Uribe detras de las operaciones Jaque
y Fénix—: “(...) el territorio de un Estado es inviolable y no puede ser objeto
de ocupacion militar ni de otras medidas de fuerza tomadas por otro Estado,
directa o indirectamente, cualquiera fuera el motivo, ain de manera temporal
(...)” (OEA, 2008, p. 17).

Y esaqui donde se presenta otro cambio doméstico esencial para explicar
la “nueva” politica exterior. Parece presentarse un retorno fundamental a una
tradicion enraizada en la conducta internacional colombiana de todo el siglo
XXy muy familiarizada con el acervo histérico constitucionalista-legalista
del interior del pais: el apego irrestricto a pautas del derecho internacional
publico, como lo son la juridicidad estricta, el desarrollo y perfeccionamiento
del derecho internacional, la actuacion colectiva en las organizaciones regio-
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nales y globales, la defensa del principio de la no-intervencion, la solucién
pacifica de los litigios internacionales y el recurso primario a la cooperacion
con los otros Estados (Bermudez, 2010, p. 198).

En cuanto a la variable estructural, Flemes (2012b, p. 27) la sintetiza
como el estimulo que causa el tipo de jerarquizacion regional sobre la con-
ducta exterior en relacién con un entorno relativamente seguro o conflictivo
(amenazante). Desde esta perspectiva, sila seguridad del vecindario depende
de la mera coaccién de la potencia regional —unipolaridad amenazante—
o de la mutua disuasion, cuando el poder restringe al poder en un entorno
de desconfianza reciproca, las potencias secundarias tenderdn a romper el
statu quo con su propia fuerza para asegurar su defensa, o rescatar el aporte
del realismo estructural, la conducta proclive al self help, la autoayuda. Esta
es caracteristica de un ambiente andrquico, en el que no importa si la fuente
amenazante es la practica militar de un Estado o la actuacion transnacional
de un grupo terrorista, porque su efecto inmediato serd una accion preventiva
que vulnerara la seguridad de los otros (Krasner, 1992, p. 39).

Por el contrario, si se trata de una hegemonia cooperativa, o cluster uni-
polar de seguridad, un concierto de poderes, unidos por un pacto o tratado
limitado —tal como fungié el “sistema de Metternich” durante el Congreso de
Viena desde 1815 o el mismo Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
(TTAR) elucubrado por los Estados Unidos en 1947—, o una comunidad de
seguridad a través de la institucionalizacion colectiva de valores y practicas
para la resolucion pacifica de los conflictos, la potencia secundaria tenderd
aimpugnar desde el nivel diplomatico o institucional a la potencia regional,
alos Estados en los cuales se origina el factor amenazante o sencillamente a
evitar cualquier situacion conflictiva (Flemes, 2012b, pp. 22-23).

En este sentido, la region suramericana se precia de ser primordialmente
pacifica, sin aun tener una comunidad de seguridad centrada en un organis-
mo particular institucionalizado —no lo son ain UNASUR ni el Consejo de
Defensa Suramericano (CDS), pero estando de acuerdo en los valores para
alcanzar tal objetivo y en la promocion de algunas medidas haciala confianza
mutua, tal como lo evidencian la Declaracion de Ushuaia de 1998, sobre una
zona de paz del MERCOSUR vy la Declaracion de Guayaquil de 2002 sobre
la zona suramericana de paz (Ruz, 2011, p. 4).

No sobra agregar que la asimetria politico-militar se inclina a favor
de Brasil —unipolaridad—, y aunque atin sus acciones son incipientes para
convertirse en proveedor regional de seguridad, un rol tradicionalmente
ejercido por los Estados Unidos desde las doctrinas anticolonialista Monroe
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yanticomunista Truman. Por otro lado, en las bases constitutivas del CDS en
2008 se excluy6 cualquier compromiso directo con respecto a varios puntos
problematicos: la conformacion de un 6rgano para centralizar o fiscalizar las
politicas de seguridad, la creacion de una fuerza operacional militar conjunta,
la discusion sobre los alcances deseables dela politica doméstica de seguridad
—desafios internos o transnacionales— o su hibridaciéon con las politicas
de defensa —los casos colombiano y venezolano— y la identificaciéon de un
“enemigo” o adversario comun a todos, estatal o no estatal (Ruz, 2011, p. 4).

Por ello Colombia ha apelado a multiples estrategias en su aprovisio-
namiento de seguridad, no siempre compatibles, como el reforzamiento del
papel de los Estados Unidos en sus politicas internas, el mejoramiento de su
propia capacidad militar, la cooperacion bilateral en seguridad con todos
los paises fronterizos, el mantenimiento de un cierto sentido de “denuncia”
ante Brasil para que contribuya o por lo menos se solidarice contralas FARC
y las actitudes hostiles de Ecuador y Venezuela en la era Uribe. Otras de las
estrategias han sido acudir ala OEA y a Brasil para “poner en evidencia” una
presunta tolerancia de los vecinos con los grupos insurgentes colombianos,
también en la era Uribe, y solicitar o aceptar el papel mediador de Brasil en
situaciones de conflicto bilateral y liberaciones de secuestrados.

En una estructura regional de poder menos apta para la injerencia di-
recta de los Estados Unidos como la suramericana, y con la presencia de una
potencia secundaria que prefiere dotarse a si misma, como el caso de Chile;
dos potencias secundarias que privilegian la cooperacion asimétrica con los
Estados Unidos, Pert y Colombia; y otras dos secundarias que buscan for-
talecer estructuras colectivas de seguridad, en lo que concierne a Venezuela
en el ALBA y Argentina en MERCOSUR; la seguridad colectiva se debate
entre la construccion de una unipolaridad cooperativa, ejercida por Brasil, y
la multipolaridad, escenario en el que las potencias secundarias y la regional
cooperan, pero donde se compite por el liderazgo o se encuentra fragmentado,
en lo que respecta a la formulacion y conduccion de politicas en los ambitos
de la seguridad y la defensa (Flemes, 2012b, p. 22).

Esa situacion intermedia ayuda a explicar el porqué Santos continua re-
curriendo ala cooperacion asimétrica con los Estados Unidos para erradicar
los cultivos ilicitos y contener al “enemigo interno”, las FARC. “Contener”
parece un término mas adecuado que “derrotar” —que era a la meta de Uri-
be—, porque el supuesto subyacente parece ser conducir a la guerrilla a una
mesa de negociacion y no solo llevarlo a la rendicién. De manera paralela,
insiste en desarrollar mecanismos de cooperacion bilateral con Brasil para
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lidiar con el crimen transnacional, comprar armamento y equipos, propi-
ciar la transferencia de tecnologia para la industria nacional de la defensa
y hasta fomentar el futuro despliegue de operaciones conjuntas (Pastranay
Vera, 2012, pp. 630-631).

Pese a que Brasil deposita mucha de su energia en los consensos y si-
nergias que pueda reunir dentro del CDS al apostarle a un tema poco pola-
rizante: el intercambio de informacion, significados y buenas practicas en
el sector de la defensa; también ha dado pasos concretos hacia la edificacion
de una comunidad de seguridad institucionalizada, campo de sensibilidad
y presion de Colombia en el sistema interamericano y en UNASUR. Para
ello parte, al igual que en el campo econémico, de su base de influencia in-
mediata: el MERCOSUR.

Por el momento, Brasil y Argentina han gestionado un engranaje de
confianza que les ha permitido inscribir a sus socios, Paraguay y Uruguay;
regularizar un espacio o foro de didlogo sobre las amenazas transnacionales
comunes como las drogas ilicitas y el terrorismo y los mecanismos compar-
tidos para encararlas: la Conferencia de Ministros del Interior; adelantar
operaciones policiales conjunta; establecer un centro subregional para la
formacién y entrenamiento policial e implementar un sistema integrado para
recaudar y compartir informacion en asuntos de seguridad en el marco del
Sistema de Intercambio de Seguridad del MERCOSUR o el SISME (Flemes,
2010, p. 101).

La intencién de Brasil siempre ha sido aumentar los niveles y campos
de interdependencia positiva entre el MERCOSUR vy los Estados andinos,
por lo que no sorprende que impulsara la ampliacion de este eje colectivo
de seguridad. En 2006 y por iniciativa de Brasil, el Consejo del MERCO-
SUR aprobé el Acuerdo Marco sobre Cooperacion en Materia de Seguridad
Regional entre el MERCOSUR y Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Perti y
Venezuela, que busca la promocion de la cooperacion y asistencia reciproca
para enfrentar el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotrdpicas,
de armas de fuego, municiones y explosivos, de personas, de vehiculos, el
terrorismo internacional, el lavado de activos y hasta los dafios ambienta-
les'. Especificamente frente al conflicto armado interno colombiano, Brasil
ha dado sobradas muestras de estar dispuesto a participar de forma activa

'Camara de Comercio Venezolano-Argentina. (2006). Lista de normas e instrumentos aprobados
por el XXX CMC. Recuperado de http://cavenarg.org/ve/index.php/cavenarg-news/eventos/44-
lista-de-normas-e-instrumentos-aprobados-por-el-xxx-cmc.
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como observador, facilitador logistico y hasta mediador en caso de que el
gobierno nacional decida adelantar un proceso de paz con las FARC. Brasil
ha tomado diversas acciones para la creacion de confianza para asumir este
rol, por ejemplo: rechazar y calificar a las FARC como grupo terrorista —lo
que Uribe mds anhelaba—, pero insistiendo en una salida negociada al con-
flicto (Pastrana, 2011c, p. 107); apoyar a nivel militar y operativo durante el
periodo comprendido entre 2009 a 2012, las liberacién de civiles, policias y
militares secuestrados por el grupo insurgente y el mantenimiento de una
posicion discreta, pero receptiva frente a las voces colombianas que convo-
can al UNASUR como garante y monitor regional de un eventual proceso
de paz?.

Los indicios que apuntan a la preparacién de un terreno doméstico
e internacional donde se apoye un proceso de paz entre la administracion
de Santos y las FARC son cada vez mas serias con la aprobacién del Marco
Juridico para la Paz. Aunque la iniciativa ha sido rechazada por el uribismo
“purasangre”, con Alvaro Uribe y el Senador Juan Carlos Vélez a la cabeza,
y del Partido Conservador; los lideres de los partidos Liberal, Verde y del
Polo Democratico ya se han pronunciado a favor, junto a puntos de vista
medianamente favorables del uribismo moderado, que considera que aun
hace falta una voluntad de paz sélida por parte del grupo insurgente’.

En cuanto al clima internacional, sobresale, en primer lugar, un indi-
cio de probable respaldo del Congreso de los Estados Unidos, si bien con
repudio de los més acérrimos defensores del “no negociar con terroristas™.
Por otro lado, no son pocas las voces que se oponen, incluyendo la de Alvaro
Uribe, a las aproximaciones entre emisarios especiales del gobierno Santos
y voceros de las FARC en Cuba, ademads de la participacion adicional de

?La exsenadora Piedad Cérdoba, con la polémica que pueda llegar a generar, ha coincidido con
frecuencia con la idea de que las participaciones de delegaciones brasilefias en pro de la paz y las
ha estimulado. Véase: Piedad Cérdoba pide a UNASUR trabajar por dialogo de paz en Colom-
bia. (2012, junio 11). El Espectador. Recuperado de http://www.elespectador.com/noticias/paz/
articulo-352542-piedad-cordoba-pide-unasur-trabajar-dialogo-de-paz-colombia.

*Lapazeslavictoria: Santos. (2012, agosto 21). El Espectador. Recuperado de http://www.elespecta-
dor.com/impreso/politica/articulo-369180-paz-victoria-santos.

*Véasela entrevista dela Corporacion Nuevo Arco Irisa Adam Isacson, coordinador del Programa
de Politicas de Seguridad Regional de la Oficina en Washington para Asuntos Latinoamericanos
(WOLA). Arco Iris. (2012, mayo 12). Estados Unidos apoyaria un proceso de paz en Colombia.
Recuperado de http://www.arcoiris.com.co/2012/05/estados-unidos-apoyaria-un-proceso-de-
paz-en-colombia/.
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Venezuela como parte complementaria®. La otra pieza de un posible rom-
pecabezas hacia una misién internacional de apoyo al proceso necesaria-
mente pasa por Brasil, considerando no solo lo que ha hecho sino el “gesto”
temprano que a la recién elegida presidenta Dilma Rousseff le dirigi6 las
FARC a finales de 2010, cuando la identificaron como un potencial apoyo
al proceso®.

Por altimo, desplazando el lente hacia la variable conductual, Flemes
(2012b, pp. 23-24) sefiala que hay una mayor probabilidad de que una po-
tencia secundaria resista el liderazgo de la potencia regional si se manifiesta
al menos uno de dos casos relacionales: que la potencia regional demuestre
acciones amenazantes en curso —apropiacion de recursos de otros, la inter-
vencion unilateral, la coercién y/o la realizacion de alianzas con “enemigos”
de las potencias secundarias analizadas— o que la potencia regional sea de-
masiado “pasiva” frente a funciones tipicas de un “lider legitimo”, tales como
la provision de bienes colectivos —asumiendo gran parte de los costos—,
la inclusion de los demas en la toma de decisiones o adopcion de politicas
hacia la region, el recurso a valores y creencias ético-politicas que los demas
compartan para identificarse de manera positiva, y por ultimo, la busqueda
de consensos que eviten la rigidez ideoldgica. Para el caso de Colombia, la
primera situacion es descartable. Sin embargo, el afan de liderazgo a titulo
propio de la politica exterior de Santos puede reflejar dos situaciones adya-
centes: una interpretacion del rol de lider pluralista principal de Brasil como
“inadecuado” o “pasivo” en alguno de los cuatro aspectos enunciados; o bien,
la creencia de que la hegemonia tradicional estadounidense ha sido o es mas
“eficiente” en el ejercicio de alguna de dichas funciones y que la llave Estados
Unidos-Colombia, superpotencia y potencia secundaria, es apta para asumir
una o varias de ellas, compitiendo con Brasil —y con Venezuela en el ALBA
por la influencia sobre el Caribe—.

*Caracol Radio. (2012, agosto 26). Sergio Jaramillo y alias “El Médico” delegados del Gobierno y
las Farc para acercamiento en Cuba. Recuperado de http://www.caracol.com.co/noticias/actu-
alidad/sergio-jaramillo-y-alias-el-medico-delegados-del-gobierno-y-las-farc-para-acercamiento-
en-cuba/20120826/nota/1750325.aspx.

El grupo insurgente colombiano la percibid asi por factores, como por sus antecedentes como
insurgente y opositora a la dictadura militar y su declaracién publica de disponibilidad para
una mediacion si fuese solicitada por el Gobierno de Colombia. Véase: Farc afirman que Dilma
Rousseft jugara papel clave para paz regional. (2010, noviembre 12) El Tiempo. Recuperado de
http://m.eltiempo.com/politica/farc-afirman-que-dilma-rousseff-jugar-papel-clave-para-paz-
regional/8347281.
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La politica exterior colombiana no es del todo ajena a un nuevo es-
cenario de poder en el que se denota una hegemonia decreciente de los
Estados Unidos, que de todos modos no ha renunciado a los intereses eco-
némicos y militares sobre algunos paises de la region, y una hegemonia
creciente de Brasil, quien se proyecta como potencia principal en la cons-
truccion de un espacio suramericano relativamente auténomo (Pastrana y
Vera, 2012b, p. 614).

Una de las explicaciones plausibles de la actual posicion privilegiada de
Brasil, ademads de la notoria superioridad frente a los demds suramericanos en
capacidades como las geograficas, demograficas, econémicas y militares, es
el giro fundamental dado por la administracién de Lula da Silva a su politica
suramericana. Esto es, reemplazar los criterios econémicos y comerciales
como exclusivos términos rectores de la politica exterior por un enfoque
estratégico, dirigido haciala ampliacion del MERCOSUR y su convergencia
con la UNASUR (iniciativa también brasilefia, como estrategias para cons-
truir una base de poder regional para fortalecer su liderazgo y proyectarse
globalmente)(Flemes, 2010, p. 101). Es una base relacional tanto institucional
como simbolica, puesto que le permite a Brasil edificar o impulsar significa-
dos compartidos especificos, dado que el poder no descansa solo en el mo-
nopolio o concentracion de recursos como la tecnologia militar y el capital
financiero (Klotz y Lynch, 2007, p. 24). Dichos recursos no garantizan per
se una influencia positiva ni una habilidad para organizar posiciones poli-
ticas comunes y distribuir recursos o para lograr la legitimidad con miras a
orientar los valores y practicas regionales.

Asi pues, las debilidades materiales y juridicas de dichas comunidades
y la gran asimetria incrustada en ellas, ademas de una posible percepcion
colombiana —sobre todo en los gremios econémicos principales— en el sen-
tido de que Brasil gana mucho y cede poco, pueden explicar el hecho de que a
pesar de los potentes valores y significados que aporta Brasil a la integracién
suramericana, sea mas rentable seguir mirando a los Estados Unidos y al
Asia-Pacifico en primer lugar; y a la region y a Brasil en segunda instancia.
Por otro lado, las inclinaciones de Colombia también podria deberse a la de-
finicidon de una identidad en politica exterior que prioriza utilidades directas
por encima de una incierta construccion de identidad suramericana, y que
en términos comerciales no ha logrado empalmar al MERCOSUR, a Chile
yala CAN enla UNASUR (un gran mercado regional).

La recién lanzada Comunidad de Estados Latinoamericanos y del
Caribe (CELAC), en 2011, es una tercera apuesta de construccion regio-
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nal impulsada por el Brasil de Lula en 2010. Si bien hoy se muestra como
una plataforma secundaria para Dilma Rousseff después de UNASUR y
MERCOSUR —resultando en que sus mas entusiastas promotores parez-
can ser Venezuela y Argentina—, no deja de revestir un potencial estraté-
gico para el liderazgo brasilefo y la alineacién colombiana. Lo tiene porque
no reemplazara a UNASUR, incluye a México, mercado de mucho interés
para Colombia; ha permitido que Brasil “comparta” el liderazgo regional
con Argentina y Venezuela, satisfaciendo la participacion central de poten-
cias secundarias; incluye a Cuba, lo que implica un pluralismo ideolégico;
no reemplazala OEA —otra inquietud colombiana—; y no tiene como fin el
antiamericanismo sino la adecuacién de un espacio de dialogo abierto para
una realidad estructural mundial “multipolar” (Granovsky, 2012).

Ante tantas opciones de poder regional que tienden a excluir a los Es-
tados Unidos, aunque no a desafiarlo, como opciones autonémicas mode-
radas, recordando que el autonomismo institucional es otro de los aportes
sustanciales de la politica exterior brasilefia; es apenas logico que Colombia,
quien se ha considerado a si misma, o por lo menos sus clases dirigentes, co-
mo el mejor aliado de los estadounidenses en la region, canalice sus preocu-
paciones dentro de alternativas intermedias. Esto contribuye a explicar por
qué busca, al mismo tiempo, reivindicar la importancia y acervo histdrico
de la OEA, contra sus mas acérrimos criticos, apoyando algunas reformas
no polarizantes o impregnadas de antiamericanismo; participar activa-
mente dentro de las plataformas regionales suramericanistas sin adoptar
los discursos de regionalismo duro, tal como lo hacen Venezuela, Bolivia
y Ecuador; reforzar al mismo tiempo los vinculos de cooperacion con los
Estados Unidos y Brasil —los dos paises que tienen mayor capacidad de
conduccién regional— atin en temas criticos como la seguridad; y final-
mente, oponer un nuevo bloque de paises moderados y muy sensibles frente
ala pérdida del mercado, el capital y la cooperacion militar estadounidense
(el AIP). En el discurso se presenta entonces como una alternativa que no
pretende desafiar o competir de forma directa con otros bloques politico-
econémicos y que esta abierta a la inclusion de otros paises que compartan
sus metas: “Hay que resaltar también que esto es un proceso abierto, por
eso les damos la bienvenida a todos los observadores, esto no es un proceso
contra nadie, esto es un proceso a favor de los paises que componen esta
alianza” (Santos, J. M., 2012).
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Colombia: entre el protagonismo y las contrariedades
relacionales y estructurales

Es dificil controvertir el “giro politico” de las relaciones exteriores de Colom-
bia desde el inicio mismo de la administracién del Presidente Juan Manuel
Santos, aunque hayan evidentes continuidades frente a algunos medios y
metas de la administracion antecedente. La discusion sobre la profundidad
y alcance reales de sus acciones en politica internacional estd servida y tiene
diversas perspectivas, pero el punto en comun parece ser la identificacién de
un protagonismo relativamente nuevo. Considérese la expresion acunada en
numerosas notas sobre las relaciones exteriores: “Colombia fue protagonista
en las dos principales Bolsas de Valores del mundo, Nueva York y Londres”,
“(...) con el objetivo de ser protagonista (...)” (enla cumbre de Rio + 20), “(...)

» «

apertura comercial, una protagonista del 20117, “Colombia protagonista en
Rio”, “Colombia: protagonista dela Conferencia Mundial de Radiocomunica-
ciones”, “Colombia protagonista en los reportajes ‘Business of Green’ de CNN

» o«

Internacional”, “Colombia protagonista del diario USA Today”, “Colombia
sera mafiana protagonista en la OMC”, “(...) la VI Cumbre de las Américas

» <«

es el reflejo del protagonismo de Colombia en la Region”, “Colombia: de pais
problema a protagonista de la escena internacional”, “Colombia buscara pro-
tagonismo en la UNASUR 77

7 Véanse: Colombia, protagonista en Nueva York y Londres. (2012, mayo 26). El Mundo. Re-
cuperado de http://www.elmundo.com/portal/noticias/economia/colombia_protagonista_en_
ny_y_londres.php; Colombia, protagonista en cumbre de Rio + 20. (2012, junio 17). El Nuevo
Siglo. Recuperado de http://www.elnuevosiglo.com.co/articulos/6-2012-colombia-protagonista-
en-cumbre-de-r%C3%ADo20.html; La apertura comercial, una protagonista del 2011. (2011,
diciembre 26). El Universal. Recuperado de http://www.eluniversal.com.co/monteria-y-sincelejo/
economica/la-apertura-comercial-una-protagonista-del-2011-58663; Colombia portagonista en
Rio. (2012, junio 22). El Meridiano. Recuperado de http://www.elmeridianodesucre.com.co/Na-
cional/colombia-protagonista-en-rio.html; Caracol Radio. (2012, enero). Colombia: protagonista
de la Conferencia Mundial de Radiocomunicaciones. Recuperado de http://www.caracol.com.
co/noticias/tecnologia/colombia-protagonista-de-la-conferencia-mundial-de-radiocomunica-
ciones/20120125/nota/1612183.aspx; Estereofonica. (2012, abril 23). Colombia protagonista en
los reportajes “Business of Green” de CNN Internacional. Recuperado de http://www.estereo-
fonica.com/colombia-protagonista-en-los-reportajes-business-of-green-de-cnn-internacional/;
Proexport. (2011, julio 20). Colombia protagonista del diario USA Today. Recuperado de http://
www.colombiatrade.com.co/noticias/colombia-protagonista-del-diario-usa-today; Ministerio de
Comercio. (2011, diciembre 15). Colombia serd mafiana protagonista en la OMC. Recuperado de
https://www.mincomercio.gov.co/publicaciones.php?id=1678; Cancilleria. (2012, abril 20). Presi-
dente del Gobierno espariol afirmé que la VI Cumbre de las Américas es el reflejo del protagonismo
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La de Santos ha procurado convertirse en una politica exterior muy
activa, geografica y temdticamente diversa, receptiva —por lo menos mas
que en la era Uribe— frente a los intereses y dindmicas que se suscitan en
la region, en busqueda insistente de nuevos espacios para proyectarse, con
el fin de afirmar una imagen exterior del pais mas robusta, afin a la inter-
nacionalizacién econémica (Pastrana y Vera, 2012a, p. 61) y confiable para
lograr mayores posibilidades transaccionales, minimalismo utilitarista, y
asociativas, construccion de intereses y/o identidades comunes. Referirse
a un “interés nacional” definido y homogéneo o a intereses nacionales de-
limitados, jerarquizados y justificados detras de la actual orientacion de la
politica exterior, puede ser ambiguo y dispendioso. Esto, no solo se debe a
los obstaculos empirico-analiticos que pueden darse al momento de discer-
nir entre intereses del Estado como actor que busca sobrevivir, adaptarse y/o
incidir sobre los cambios y flujos del sistema internacional; intereses del Go-
bierno, o del Jefe del Ejecutivo por mantener su legitimidad, su prerrogativa
decisional, su cargo y hasta buscar su reeleccion; e intereses de la sociedad
nacional, reflejados en las necesidades y preocupaciones mas visibles de los
ciudadanos, sus preferencias y creencias compartidas detras de la politica
exterior, si se sigue a Gyngell y Wesley (en Velosa, 2012, pp. 40-41).

El bien conocido personalismo o caudillismo detras de la politica inte-
rior y exterior colombiana, las presiones gremiales —grandes empresarios
y banqueros, principales medios privados de comunicacion, inversionistas
extranjeros, entre otros—, el débil poder del Congreso en este dmbito, el gran
déficit democratico en la formulacion, implementacion y evaluacion de la
politica exterior, ademas de las histdricas discusiones sobre la debilidad del
Estado o la endeble unidad de la nacién, son apenas algunos de los problemas
institucionales que nublan esa distincion (Simmonds y Diagama, 2012, pp.
81-100; Barrero y Nifio, 2012, pp. 227-248).

La conceptualizacion y confrontacién de dichos intereses también se
dificulta por causa de la dispersion de los muchos hechos diplomaticos, dis-
cursos y objetivos de dos afos de gestion, amparados por una estrategia global

de Colombia en la region. Recuperado de http://www.cancilleria.gov.co/content/presidente-del-
gobierno-espa%C3%Blol-afirm%C3%B3-que-la-vi-cumbre-de-las-am%C3%A9ricas-es-el-refle-
jo-del-pr; Colombia: de pais problema a protagonista de la escena internacional. (2012, julio 29).
El Pais. Recuperado de http://www.elpais.com.co/elpais/colombia/noticias/colombia-pais-prob-
lema-protagonista-escena-internacional; Colombia buscara protagonismo en UNASUR. (2010,
diciembre). Revista Gobierno. Recuperado de http://www.revistagobierno.com/portal/index.php/
politica/diplomacia/2758-colombia-buscara protagonismo-en-unasur.
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difusay de corto plazo, que se encuentra sugerida —mas que formulada— en
cuatro fuentes: el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 y la Estrategia Na-
cional de Cooperacion Internacional de Colombia 2012-2014 del Gobierno,
los Principios y Lineamientos de la Politica Exterior Colombiana y el Plan
Estratégico o Planeacion Estratégica 2010-2014, los dos tltimos del Minis-
terio de Relaciones Exteriores.

Se estan elaborando trabajos de empalme entre los diversos documentos
y una vision de politica exterior mas estructurada, pero los tiempos cortos de
gobierno, la oscilacion de los planes de desarrollo y la multiplicidad de docu-
mentos Conpes que rigen el modelo socioeconémico y su desconexiéon con
la politica exterior (o ausencia de un “Conpes de politica exterior” mas alla
del Conpes que rige la Politica Integral Migratoria [PIM]), son algunas de las
trabas en el camino hacia la plena coordinacion interméstica (adentro-afuera)
dela politica gubernamental. Desde un punto de vista institucionalista, vale
destacarla creacion dela Agencia parala Defensa Juridica del Estado con un
claro interés gubernamental que responde al deseo de procurar asegurar la
imagen positiva en derechos humanos ante las cortes internacionales (Pas-
tranay Vera, 2012a, p. 70), y la creacion de la primera Agencia Presidencial
de Cooperacion Internacional de Colombia (APC-Colombia) como instancia
coordinadora de la emision y recepcion de Ayuda Oficial para el Desarrollo
(AOD), la cooperacion multilateral, la cooperacion sur-sur y la cooperacion
para el desarrollo fronterizo (Gobierno, 2011).

Enlo que atafie al Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (Prosperidad
democrdtica), la politica exterior aparece como politica general de “relevan-
cia internacional” y segundo pilar transversal junto a otros dos: “buen go-
bierno” y desarrollo regional (DNP, 2010, p. 7). Sus ejes también son tres: la
insercion productiva alos mercados internacionales, la politica internacional
propiamente dicha y las politicas de desarrollo fronterizo (DNP, 2010, p. 7).
Si se hace una rapida revision sobre la politica internacional, se observa que
el Gobierno de Santos parte de un diagndstico en el que se destacan: (a) la
ocupacion de un lugar distinto en la comunidad internacional gracias a la
seguridad, la confianza inversionista y la cohesion social; (b) la consolidacion
de nuevas alianzas estratégicas; (c) la ocupacion de cargos en organismos
como la Asociacion de Estados del Caribe (AEC) y la Junta Internacional de
Fiscalizacion de Estupefacientes y la Comision Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH); y (d) la proyecciéon de Colombia como pais cooperante y
no simplemente receptor (DNP, pp. 517-518). En lo que ataiie estrictamente
a la definicion de la “visién” para la politica exterior, contenida en el Plan
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Estratégico 2010-2014, no hay una imagen o representacion teleoldgica clara
sino una intencion de corto plazo:

“En 2014, Colombia habra fortalecido su liderazgo politico y de coope-
racion en la region, transformado la agenda con los socios tradicionales,
ampliado las relaciones bilaterales hacia regiones como Asia y Pacifico
(...)”. (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2010).

Llaman la atencién ademas, las metas cuantitativas del cuatrienio que evi-
dencian un gran deseo de activismo, pero nada sobre los resultados cuali-
tativos esperados: llevar a cabo por lo menos 389 actividades diplomaticas
bilaterales y multilaterales, haber beneficiado a por lo menos doce paises
con politicas de cooperacion en materia de paz, seguridad y reinsercion; au-
mentar sus propias fuentes de cooperacion de 32 a 35, beneficiar a cincuenta
paises en arreglos de cooperacion del tipo sur-sur, y beneficiar al menos a
6441 emigrantes colombianos con un programa de retorno integral (DNP, p.
523). En cuanto al protagonismo en si, se prescribe promover la participacion
activa en la UNASUR, la Comunidad Andina, el Proyecto Mesoamérica®,
el Arco Pacifico o Area de Integracién Profunda (AIP), la CELAC y el Foro
de Cooperacion Econémica Asia Pacifico (APEC), entre otros (DNP, p. 519).

En suma, el Gobierno de Santos pareceria interpretar entonces que el
Estado colombiano “ha madurado” y necesita mayores grados de autonomia
econdmico-politica y oportunidades para desempenar algunos roles regio-
nales e internacionales, asi sean intermitentes o temporales, que le permitan
presentarse ante sus pares como lider o por lo menos como un pais con las
capacidades suficientes para participar de manera visible en las dimensiones
econdmica, politico-militar y cultural-ideoldgica del sistema internacional’.

8Tal proyecto se estableci6 en 2008 como “evolucion” del Plan Puebla-Panama, buscando un cierto
equilibrio entre integracion fisica (malla vial, aduanas, pasos fronterizos, estructura energética,
plataformas de telecomunicaciones) y desarrollo social (salud ptiblica, sustentabilidad ambiental,
sistemas de informacién territorial y vivienda social), con la participacién de Bélice, Colombia,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd y Republica Domi-
nicana. Véase: Cancilleria. (2012). Proyecto Mesoamérica. Recuperado de http://www.cancilleria.
gov.co/node/473.

°Se toman las dimensiones relacionales abarcadas por Calduch (1991), si bien privilegia el con-

cepto de “sociedad internacional” en lugar de “sistema internacional” y se refiere a “estructuras”
en lugar de “dimensiones”.
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A falta de una vision definida y de largo plazo para la politica exterior,
que tenga coherencia con los medios fisicos disponibles, la posicién que ocupa
en la estructura de poder regional y global y las oportunidades tangibles de
proyeccion influyente, Colombia tiende a intentar ocupar o probar multiples
roles en la regiéon como via para definirse a si misma en este ambito y en el
sistema internacional, con el fin de cambiar etiquetas como Estado débil, pais
problema, pais aislado o pais subordinado. Wendt (1994) explica la busqueda
o construccion de identidades sociales a través de significados, interacciones
y roles estables por parte de los Estados como una forma de satisfacer sus
intereses no solo de seguridad y de desarrollo, sino ademas ontologicos, es
decir, su razén de ser frente al mundo y en relacion con otros y su busqueda
de reconocimiento o inclusion por parte de los otros: visibilidad y relevancia.

Klotz y Lynch (2007, p. 69) exponen que los roles o representaciones de
si mismos surgen de principios casi indelebles que por razones domésticas
o sistémicas se vuelven “normas de conducta”, tales como la neutralidad
o el pluralismo, y que refuerzan o reflejan relaciones de poder, jerarquias,
creencias sobre el mundo, y se derivan de procesos historicos de construc-
cién de identidad, que no son automaticos y permanentes sino parcialmente
contingentes y hasta contradictorios.

El balance actual de los nuevos roles de Colombia atin no se equilibra
con la anterior asimilacion y puede discutirse, primero, desde los factores
en alza: unaimagen mds positiva en el exterior, mayor atenciéon domésticay
externa hacia su activismo en espacios multilaterales, aumento de su presen-
cia diplomatica en otros paises, visibilidad de la Cancilleria, ascenso frente a
otros Estados en términos de crecimiento de sus ingresos brutos, aumento en
los niveles de cooperacién en defensa y seguridad con su entorno. Segundo,
desde los factores con tendencia a la baja: proporcionalidad entre objetivos
y capacidades, habilidad para generar consensos andinos y suramericanos,
autonomia econdmica frente a otros Estados y sus empresas transnacionales,
aceptacion de su liderazgo regional por parte de Brasil, Argentina, Ecuador,
Bolivia y Venezuela. Y tercero, los factores estables: tales como debilidad
formativa e investigativa en los cuadros burocraticos y profesionales del Mi-
nisterio de Exteriores, asignacion clientelista de los embajadores (Tickner,
2012), debilidad presupuestal del sector, baja institucionalizacién de la poli-
tica exterior que la conmina a ser mas de gobierno o a reflejar sus intereses
de corto plazo que a definir los del Estado o la sociedad nacional, entre otras
(Pastranay Vera, 2012a, p. 69).
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Vale apuntar que la intencionalidad de “liderazgo” no necesariamente
corresponde a un autoanalisis critico sobre la coherencia entre avances in-
ternos —o estado de la agenda interna— y propdsitos exteriores, ni a una
posicion de plena independencia o simetria, por lo menos politica, frente
a los criterios e intereses de la potencia hemisférica y mundial, los Estados
Unidos, en cuanto aliado comercial y militar histérico (Sanchez y Monroy;,
2012, p. 327). Empero, pueden enumerarse varios indicios que apuntan hacia
una intencion, asi sea discursiva, en esa direccion.

1. El actual gobierno da el primer paso, antes de la posesion formal
de Santos, para recuperar las relaciones diplomaticas, rotas en la
era Uribe, con Ecuador y Venezuela, incluyendo mas tarde la re-
activacidn o relanzamiento de mecanismos de buena vecindad,
cooperacion bilateral y desarrollo fronterizo (Pastrana, 2011a, p. 131;
Pastrana, 2011d, pp. 73-77) para intentar restablecer su rol histdrico
como pais articulador de politicas en la region andina, aunque con
una Venezuela retirada de la Comunidad Andina (CAN) y mas
interesada por las dinamicas del Cono Sur.

Uno de los efectos adicionales de la reconciliacion con ambos
vecinos fue la profundizacion de los vinculos con Brasil, que eran
estables, pero que estaban erosionados por el discurso de la segu-
ridad nacional y las denuncias colombianas contra los presidentes
Rafael Correa y Hugo Chavez, atravesadas por un cierto espiritu de
cruzada antiterrorista parala region, que el presidente Lula da Silva
nunca compartié (Pastrana, 2011c, pp. 100-101). La buena sintonia
entre los gobiernos andinos le permitié a Colombia proponer el
relanzamiento o reingenieria de la CAN para evitar la irrelevancia
e inoperancia del organismo, y aun sin Venezuela, se prometio re-
cuperar el terreno comercial perdido por las controversias ideolo-
gicas y diplomaticas, haciendo que el centro de equilibrio andino
pareciera recaer de nuevo sobre los colombianos (Pastrana y Vera,
2012¢, p. 16).

2. Seretorna alos espacios politicos latinoamericanos y suramerica-
nos, otorgandole importancia a la Unién de Naciones Surameri-
canas (UNASUR), ratificando el tratado constitutivo, aunque fue
el antepenultimo en hacerlo, y aprovechando el nombramiento de
Maria Emma Mejia como Secretaria General del organismo (Pas-
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trana, 2011b, p. 4). A pesar de las limitaciones —poderes débiles—
de esta organizacion intergubernamental, le permitié a Colombia
asumir un cierto rol conductor de la convergencia politica del sur,
proponer alternativas en temas como la infraestructura, energia,
defensay seguridad, salud publica e innovacion, y darle seguimiento
a directivas particulares (Borda, 2012, p. 6).

Se percibe un animo permanente para mediar o contribuir al destrabe
en los conflictos bilaterales o problemas internos de otros paises. La
meta era conciliar un rol temporal como pais vocero de las preocu-
paciones latinoamericanas en seguridad, gobernabilidad y desarrollo
—emanado del respaldo de 186 Estados para ocupar un asiento en
el Consejo de Seguridad de la ONU durante 2011 y 2012— con sus
propias oportunidades de proyeccion politica y su inclinacién tradi-
cional a esperar o asumir las mismas posiciones estadounidenses en
temas geopoliticamente sensibles. Fue un lugar incomodo en medio
de un contexto hemisférico escindido, en el que casi toda Suramérica
deseaba replantear sus relaciones con los Estados Unidos a partir de
un serio cuestionamiento a su politica exterior “intervencionista”,
al neoliberalismo que profesa en los organismos financieros inter-
nacionales y al militarismo que lo caracteriza; o debido a los rasgos
comunes, dentro de muchas divergencias y matices, del calificado
giro regional electoral hacia candidatos identificados con laizquierda
(Rodriguez y Barret, 2005, pp. 37-47), con excepcion de Colombia,
Chile y durante un tiempo el Pert de Alan Garcia.

Liderar o recoger e interpretar un sentimiento comun en seguri-
dad regional o internacional era tarea descomunal, si no imposible,
en medio de un vecindario muy fraccionado, ademas reconociendo
las relaciones especiales colombo-estadounidenses que restan auto-
nomiay firmezaala politica exterior, aunque haya habido mayor fle-
xibilidad en la era Obamay a causa de la predominancia demdcrata,
critica del linaje Bush, en el Congreso de los Estados Unidos (Carvajal,
2011, pp. 279-282). Con tanto en contra y un prestigio internacional
que reconstruir como eje promotor de intereses colectivos del mundo
en desarrollo, terreno que ya se habia abonado con la impronta en la
génesis del Pacto de Bogota (1948), la influencia sobre los procesos
de paz centroamericanos, formando parte en 1983 del Grupo Con-
tadora, o la presidencia del Movimiento de los Paises No-Alineados
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(1995-1998), no fue sorprendente que Colombia alineara sus votacio-
nes con la potencia hegemonica del norte mientras buscaba férmulas
de consenso ajenas a discrepancias algidas y se agazapaba en posturas
intermedias no muy arriesgadas (Carvajal, 2011, p. 264; Sanchez y
Monroy, pp. 325-326). Para Romero (2011), Colombia escogi6 la esta-
bilizacion y el fortalecimiento politico-econémico de Haiti durante su
turno en la presidencia rotativa, con cierto matiz estratégico, porque
le permitia: (a) desplegar una diplomacia blanda y aglutinante en un
tema en el que todos coincidirian —ayudar a Haiti—; (b) desplegar
un discurso del desarrollo atando temas globales en la reconstruccion
haitiana, tales como medio ambiente, la salud publica, la reduccion de
la pobreza y seguridad; y (c) mostrarse como lider de la cooperacion
sur-sur, relacionamiento en el que las potencias en vias de desarrollo
ayudan a paises muy pobres.

La consistencia entre su rol delegado y un papel auténomo como
mediador en la regién y en la comunidad internacional era basica,
aunque compleja de construir después de ocho afios en los que Co-
lombia era identificado como pais inmerso en narcotrafico y violen-
cia —durante las eras Samper y Pastrana—, dependiente e incapaz
de resolver sus propios problemas, y ocho afios mds en los que la
doctrina inflexible de la seguridad nacional y las rifias personales
internacionales del presidente —la era Uribe— dominaban la forma
y opciones de la politica exterior (Pastrana, 2011e, pp. 64-70). Con
los supuestos de la superacion de la narcotizacion y la securitizacion
de la politica exterior, la administracién Santos se propuso hacer
que se reconociera a Colombia como agente de paz y mediacién
disponible, aunque no estrictamente solicitado por los otros. Esto
le permitio, después de su reconciliacion con Venezuela, armar una
llave con el pais vecino para conseguir el desbloqueo del conflicto
politico de Honduras y el retorno de ese pais ala OEA, suspendido
temporalmente por su golpe de Estado™.

Ese episodio le dio al Gobierno la suficiente confianza para mos-
trarse un poco mas, con algunas aproximaciones tenues: llamadas
de Santos y visitas de la Canciller Holguin para acercar a la mesa

1 Asi fue como Colombia y Venezuela se dieron la mano a Honduras en la OEA. (2011, mayo 23).
Semana. Recuperado de http://www.semana.com/nacion/como-colombia-venezuela-dieron-
mano-honduras-oea/157248-3.aspx.
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de dialogo al Ministro de Israel, Netanyahu, y al Presidente de Pa-
lestina, Mahmud Abbas, sin reconocer jamas un Estado palestino
antes de un acuerdo de paz definitivo y el visto bueno de los Estados
Unidos". Asimismo, se ofrecié para ser parte en cualquier gestion
conciliatoria y en la transmision de la experiencia colombiana en
atencion a victimas y reparacion, en medio del sangriento conflicto
interno de Siria'?, y hasta sugirié actuar en el marco de UNASUR,
en nombre de la region, para contribuir a resolver el conflicto ins-
titucional de Paraguay, cuyo presidente de izquierda fue abrupta-
mente destituido por el ala liberal y los grandes terratenientes que
activaron las mayorias opositoras en el Congreso'. Incluso, varios
congresistas colombianos, antes de las sonoras ausencias de la Cum-
bre de las Américas ofrecida por Colombia, se arrojaban a predecir
una probable mediacion colombiana para normalizar definitiva-
mente las relaciones entre Cuba y los Estados Unidos, deshechas
durante la guerra Fria. Se esbozd, ademas, un probable apoyo del
Gobierno castrista en una eventual salida negociada del conflicto
armado doméstico", aunque Santos publicamente lo neg6. Otra
caracteristica es un interés individual del gobernante en el sentido
de “pasar a la historia”* como el presidente de la paz, o una clara
antitesis del “presidente de la guerra”, Alvaro Uribe.

" Avanza mediacion de Colombia en Medio Oriente. (2011, octubre 19). El Tiempo. Recuperado de
http://www.eltiempo.com/politica/ARTICULO-WEB-NEW_NOTA_INTERIOR-10597886.html.

'2 Colombia ante el Consejo de Seguridad de la ONU: interés por Siria. Recuperado de http://
colombia.diariocritico.com/noticias/colombia-en-el-mundo/colombia-mediador/colombia-
siria/293002.

*Fernando Lugo fue depuesto en un juicio politico del Congreso paraguayo al considerar que tenia
responsabilidad directa sobre la muerte de diecisiete manifestantes que reclamaban una mejor dis-
tribucion delas tierras en lalocalidad de Curuguaty. Recuperado de http://www.vanguardia.com/
actualidad/colombia/162374-santos-ofrece-ayuda-para-mantener-la-democracia-en-paraguay.

'*Para la periodista Montero, y segtin sus propias fuentes, los encuentros de ese entonces con los
presidentes Raul Castro y Hugo Chavez tenian un objetivo de “tanteo” para analizar cudl podria
ser el papel de cada uno de esos gobiernos en un posible escenario de negociacién con las FARC.
Véase: Montero, D. (2012, marzo 8). ;Por qué Cuba eraimportante para Santos en la Cumbre de las
Américas? Recuperado de http://www.lasillavacia.com/historia/por-que-cuba-era-importante-
para-santos-en-la-cumbre-de-las-americas-31976.

*Los senadores Telésforo Pedraza, Simén Gaviria y Fernando Motoa elogiaron la iniciativa de
Santos para aproximar a Cuba a la Cumbre. Véase: Santos: ;el mediador entre Cuba y Estados
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Ahora bien, en el trasfondo de todos estos guifios de paz se per-
cibe que hay un interés estatal que busca construir un rol mediador
regional legitimado, un interés social funcional que intenta encontrar
coherencia entre el discurso de la paz, interno y exterior, y la facti-
bilidad de la paz sin producir otro Caguan. En este orden de ideas,
encontramos que la promulgacion de leyes fundamentales para abo-
nar el terreno de la paz, tales como la de Reparacion de las Victimas
del Conflicto, de Restitucion de Tierras y el Marco Juridico para la
Paz, han proyectado una imagen distinta de Colombia ante la comu-
nidad internacional. El Gobierno de Santos le apunta a una posible
negociacion con los grupos insurgentes para buscar una salida po-
litica al conflicto armado interno. Asilo confirmé el mandatario en
su alocucion al pais el 27 de agosto de 2012, en la cual anuncié que
existen conversaciones exploratorias con las FARC con tal prop6sito*®.

Paraello, sin lugar a dudas, requiere, en primer lugar, de la coo-
peracion de los Estados vecinos, en especial de Venezuela y Ecuador,
con quienes han existido discrepancias en el pasado sobre la posible
presencia de guerrilleros de las FARC en sus territorio. Asimismo,
necesita la cooperacion de actores clave de la region, como Brasil,
y el apoyo de la UNASUR. Igualmente, ademas del concurso de
la Corte Penal Internacional y de la ONU, ya que muchas de sus
agencias tienen presencia en Colombia; asi como también de actores
relevantes del sistema internacional como los Estados Unidos y la
Unién Europea. En suma, muchas de las medidas internas, que se
han tomado para crear condiciones favorables para un posible dia-
logo de paz, contribuyen también a crear el ambiente internacional
propicio para garantizar el apoyo de actores clave tanto guberna-
mentales como no gubernamentales, en el &mbito global.

4. Colombia prepard, dirigi6 y fue anfitrion de la VI Cumbre de las
Américas intentado desempefiar un rol como potencia puente entre
el norte y el sur —un papel que ya estaba desempefiando Brasil— y
entre bloques geopoliticos multiples —NAFTA, CARICOM, ALBA,
MERCOSUR, CAN, AIP,y el siempre multifacético y a veces “flotan-

Unidos? (2012, marzo 8). Semana. Recuperado de http://www.semana.com/politica/santos-me-
diador-entre-cuba-estados-unidos/173435-3.aspx.

'*Recuperado de http://www.semana.com/politica/seis-puntos-hoja-ruta-paz/183518-3.aspx.
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te” Chile—. De nuevo, tratando de convertirse en “enlace” o punto de
inercia politica entre vectores de intereses geograficos que apuntan en
direcciones opuestas —incluyendo su propia e inevitable tentaciéon y
especial foco de atencion: la conexion Estados Unidos-Asia Pacifico.
Este papel diplomatico del tipo binding o vinculacion entrelazada es
explicado por el realismo neoclasico, en una situaciéon como esta de
articulaciones multiples, como omni enmeshment, que no es sino
una estrategia que les permite a los Estados débiles, con intereses
geograficos diversos, aproximarse a varios actores, sobre todo, a los
Estados poderosos, con el fin de consolidar redes de intercambios
estables que les permitan intervenir en la formulacion de esas agen-
das (Flemes, 2012b, p. 20; Nolte, 2012, p. 47), en consonancia con las
preocupaciones o intereses individuales de un gobierno que aspiraa
convertirse en conciliador regional para multiplicar sus posibilidades
transaccionales con todos, en este caso (Nolte, 2012, p. 34).
Esaintencionalidad esla que ha llevado a algunos analistas po-
liticos", al Presidente del BID'® y al Ministro de Minas y Energia'®,

'7Sandra Borda reconoce esa intencién pero la confronta con la ausencia de una aceptacion re-
gional, la ausencia de una reflexion nacional, la ausencia de instituciones aptas, la ausencia de
neutralidad por los compromisos conlos Estados Unidos y la ausencia de objetivos claros. Arlene
Tickner califica ademas ese intento como la “bisagra entre izquierdas y derechas” con balance
pesimista entre pocas propuestas concretas y muchos ausentes disgustados. Por el contrario, Car-
vajal exalta el papel exterior de Colombia como “estratégico” y “blando con resultados fuertes”,
independientemente de su calificativo. Véanse: Borda. (2012, agosto 4). La redefinicién de la iden-
tidad internacional colombiana. La politica exterior de la bisagra. Recuperado de http://www.
elespectador.com/impreso/politica/articulo-365257-politica-exterior-de-bisagra; Tickner. (2012,
abril 17). ;Medio lleno o medio vacio? Recuperado de http://www.elespectador.com/impreso/
opinion/columna-339255-medio-lleno-o-medio-vacio; Carvajal, L. (2012, julio 19). De Uribe a
Santos: Del tropel a la calma en politica exterior. Recuperado de http://www.semana.com/opinion/
uribe-santos-del-tropel-calma-politica-exterior/181076-3.aspx.

'SEl colombiano Luis Alberto Moreno ve en Colombia la “puerta” politica y empresarial de Sura-
meérica a Norteameérica y en la experiencia colombiana, en la seguridad nacional, una “locomo-
tora” adicional para proyectar al pais como proveedor o socio de seguridad en Latinoamérica.
Véase: Colombia es la bisagra de la regién: Luis Alberto Moreno. (2012, abril 9). El Espectador.
Recuperado de http://www.elespectador.com/impreso/temadeldia/articulo-337189-colombia-
bisagra-de-region-luis-alberto-moreno.

Elministro Mauricio Cardenas ve en la interconexién eléctrica entre Colombia, Ecuador, Perd,
Chile y Bolivia una oportunidad para reforzar ese papel de “bisagra” regional con propdsitos
economicos. Véase: Radio LAUD. (2012, abril 16). Colombia puede ser el pais “bisagra” pues
permitird que la energia circule. Recuperado de http://laud.udistrital.edu.co/noticias/colombia-
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a identificar en la forma en que se maneja la politica exterior una
aspiracion de Colombia por servir de pais bisagra, término acuiiado
en México —hoy olvidado— que se encontré en ascenso desde la
década de 1990 por el papel que desempeiiaba México* y que hoy
se le atribuye a la sorprendente Turquia® en sus relaciones con la
Unioén Europea, Rusia, Medio Oriente y Asia central.

Podria etiquetarsele como un rol atrevido, inoperable y despla-
zado del vortice, puesto que su real punto de partida no fue el centro
del tablero de intereses y estrategias. Fue, tal y como se evidencié
con la exclusion de Cuba, aunque fuera como simple observador, la
elusion del tema de la soberania en disputa sobre las islas Malvinas
en el discurso inaugural —el tnico transmitido*>— y el capitulo
aparte entre los presidentes Obama y Santos™.

Podria especularse que Colombia habia hecho su movimiento
o jugada inicial antes de las discusiones y la produccion de una de-

puede-ser-el-pa%C3%ADs-bisagra-pues-permitir%C3%A1-que-la-energ%C3%ADa-circule-
min-minas-y-energ%C3%AD.

2Elmismo rol se le atribuia a México en 2002 cuando intentd infructuosamente evitar una inter-
vencion estadounidense en Irak utilizando su asiento no permanente en el Consejo de Seguridad
dela ONU y el aparente consenso multilateral que desestimaba dicha opcion. En aquel entonces,
el Canciller mexicano Jorge Castafieda hablaba de tratar de “atar”, “enmaranar” y “envolver” al
gigante norteamericano dirigido por Bush. Posteriormente, se volvié a hablar de este rol mexicano
en 2009, cuando muchos latinoamericanos pensaban que contribuiria como “bisagra” o “pais
amigo” entre Estados ricos y Estados pobres utilizando su pertenencia al G-5y al G-20. Lo que
fue desmentido por sus altos indices de corrupcion partidista e institucional, el narcotrafico y
las violaciones a los derechos humanos. Véanse: Somos un pais bisagra: Jorge Castaneda. (2002,
noviembre 6). El Universal. Recuperado de http://www2.eluniversal.com.mx/pls/impreso/noti-
cia.html?id_nota=13402&tabla=primera; Sandoval, E. (2009, junio). México: un pais en busca de
identidad. Recuperado de http://nuso.org/opinion.php?id=48.

2'Véase: Editorial: Turquia, pais bisagra. (2011, junio 18). EI Tiempo. Recuperado de http://www.
eltiempo.com/archivo/documento/CMS-9656787.

2 Terra. (2012, abril 15). Cumbre de las Américas sin consenso sobre Malvinas. Recuperado de
http://noticias.terra.com.co/nacional/cumbre-de-las-americas-sin-consenso-sobre-malvinas,8
544bf6cea7b6310VgnVCM5000009ccceb0aRCRD.html.

»En su encuentro aparte con Santos, Obama anuncio la ratificaciéon del TLC por parte del Con-
greso de su pais, presentd una nueva visa de turismo y comercio paralos colombianos prorrogable
hasta diezafios y expresé su deseo por iniciar un programa conjunto para cooperar con los paises
de Centroamérica en lalucha contra el narcotrafico yla delincuencia organizada. Véase: Santos y
Obama confirman el 15 de mayo para entrada en vigencia de TLC. (2012, abril 15). El Espectador.
Recuperado de http://www.elespectador.com/noticias/politica/articulo-338554-santos-y-obama-
confirman-15-de-mayo-entrada-vigencia-de-tlc.
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claracién final, que no se logré. Previamente hizo lo estrictamente
necesario: consultar a todos sobre la participacion de Cuba —re-
pudiada por los Estados Unidos y Canada— y tratar de persuadir
diplomaticamente al presidente de Ecuador de asistir, reacio a viajar
a Cartagena, al igual que el mandatario nicaragiiense Daniel Ortega
y el presidente venezolano, pero al final el minimalismo utilitarista
fue mas manejable para el Gobierno de Santos que la bsqueda de
una identidad hemisférica comun. El omni enmeshment de Santos
no logré reunir a las potencias secundarias y menores, ni anclar a
los Estados Unidos y Brasil bajo un mismo paraguas de intereses,
puesto que el cambio de planes de la mandataria brasilefia Dilma
Rousseff, para evitar un encuentro con Obama* y Santos, reflejo
la imposibilidad factica de crear un entendimiento simétrico tri-
lateral®. Incluso, en la denominada sesién académica y clausura
del Foro Empresarial por parte de los tres mandatarios, desarro-
llado justo antes de la Cumbre, Rousseff defendid los procesos de
integracion en el sur y la necesidad de llegar a un relacionamien-
to América Latina-Estados Unidos en igualdad de condiciones?.
El punto de identificacién comun ya era bastante ambiguo —;el
modelo democratico?, ;la paz negativa?, ;la bonanza econémica?—,
cuando el presidente Santos proclamaba:

(...) nos une el caracter singular, la naturaleza excepcional, de
un continente que contrasta con un mundo incierto y peligroso.
Aqui hay democracia, aqui hay paz entre las naciones, aqui hay

 Algunos analistas sugieren que Obama y los formuladores de politica exterior estadounidense
aln se niegan a reconocer el posicionamiento regional y global de Brasil. Por lo menos, asi lo
interpretaron después de que el presidente estadounidense no le concediera mas de dos horas de
dialogo ala gobernante brasileia el 9 de abril de 2012 en su visitaa Washington. Las frustraciones
de Rousseff eran evidentes: nada sobre un asiento permanente adicional en el Consejo de Seguri-
dad, nada sobre quitar las visas para el ingreso de los ciudadanos de Brasil y apenas algo sobre la
importacion del licor brasilefo tipo “cachaga”. Véase: Farago, J. (2012, abril 11). Everyone wants
to talk to Brazil’s President Rousseff, except Obama. Recuperado de http://www.guardian.co.uk/
commentisfree/cifamerica/2012/apr/11/brazil-president-rousseff-obama-washington.

»Cumbre de las Américas: ;al fin qué? (2012, abril 21). Semana. Recuperado de http://www.se-
mana.com/nacion/cumbre-americas-fin/175869-3.aspx.

*Santos, Obama y Rousseftbuscan reforzar alianza enlas Américas. (2012, abril 14). El Espectador.
Recuperado de http://www.elespectador.com/noticias/politica/articulo-338358-santos-obama-
y-rousseff-buscan-reforzar-alianza-americas.
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crecimiento; aqui no hay rivalidades irreconciliables o extremis-
mos irracionales. Ese es el fundamento de nuestra unidad y de
nuestro potencial (...)%.

5. El nuevo liderazgo de Colombia se puso en marcha para formary
aceitar una nueva alternativa de integracion, reuniendo a aquellos
paises mas identificados con los TLC como instrumento privile-
giado de insercidn, la apertura a los capitales de multiple origen
y el enfoque hacia tres grandes mercados: los Estados Unidos, la
Unioén Europea y el Asia-Pacifico. El AIP agrupa al cuarteto Méxi-
co, Chile, Colombia y Peru, pudiendo interpretarse como una coa-
licion de intereses surgida de una frustracion regional: el fracaso
del ALCA. Tal autoria politica se debid, sobre todo a la férrea opo-
sicion brasilefia frente a temas economica y socialmente sensibles,
como las patentes rigidas, los subsidios agricolas estadounidenses,
las normas sanitarias y fitosanitarias restrictivas, la gran asimetria
entre los precios de los bienes primarios y los manufacturados, y
otros temas que para los cuales no se definieron reglas de inter-
cambio equitativas y transparentes por parte de las rondas multi-
laterales de liberalizacién en la OMC (Soreanu, 2010, p. 139-141;
Cervo, 2010, p. 13).

El eje CAN-Chile-MERCOSUR fue la siguiente esperanza co-
lectiva del gran mercado ampliado, pero las fracturas ideologicas
frente al libre comercio y frente al papel de los organismos del Con-
senso de Washington (FMI, Banco Mundial), después de la crisis
de la deuda externa latinoamericana, cobraron la forma del anta-
gonismo conjunto de Evo Morales, Rafael Correa, Hugo Chavez
y Néstor Kirchner, reforzado por un presidente Lula dispuesto a
vigorizar y blindar el liderazgo de Brasil en el MERCOSUR para
hacer contrapeso institucionalmente a los Estados Unidos en la
region y en la misma OMC.

En esas condiciones, las cuatro potencias secundarias mas ami-
gas de la “insercion flexible”, decepcionadas del anquilosamiento
de los esquemas tradicionales de integracion y de la posicion he-

¥ Santos, J. M. (2012, abril 14). Palabras del Presidente Juan Manuel Santos en la instalacion de
la VI Cumbre de las Américas. Recuperado de http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2012/Abril/
Paginas/20120414_09.aspx.
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gemonica de un Brasil cada dia mas influyente, optaron por lo que
el realismo neoclasico llama estrategia blanda de contrapeso o soft
balancing del tipo buffering, que no es mas sino un fortalecimiento
diplomatico-econémico entre potencias estructuralmente semejan-
tes en coalicion, que les permite impugnar las politicas regionales
asimétricas o poco participativas de la potencia regional (Flemes,
2012b, p. 20), en este caso, Brasil.

Otra forma de verlo es como un entendimiento colectivo que
les permite reducir algunas desventajas de competir de manera
directa con Brasil en el terreno econémico, llamar su atencion para
propiciar una respuesta aperturista o mas distributiva, en partici-
pacion y/o recursos, y mantener la confianza de un aliado esencial
que compite frontalmente con la potencia regional por la influen-
cia ideoldgica y los mercados suramericanos: los Estados Unidos
(Pastrana y Vera, 2012b, p. 622).

Ademas de estas estrategias geopoliticas, la modernizacion del Ministerio de
Relaciones Exteriores es una estrategia general, esencial dentro del proceso
de adecuacion de la politica exterior a los nuevos roles que Colombia busca
asumir como actor regional. Basicamente se proponen cuatro ejes dentro
del Plan Estratégico 2010-2014: reformar la carrera diplomatica y consular,
redisenar institucionalmente la Cancilleria, desarrollar un proceso de trans-
formacion organizacional y cultural, y apoyar la creacién y consolidacion de
la Agencia parala Defensa Juridica del Estado (MRREE, 2010, p. 10, Pastrana
y Vera, 2012a, p. 70).

Estos propositos son apenas comprensibles si se observa la brecha entre
esa proyeccion regional y extrarregional, y las capacidades convencionales
de Colombia como Estado en el sistema internacional. No obstante, desde
una Optica presupuestal, son inquietantes dos tendencias que requeriran
mayores ajustes, porque implican la reforma del sector: primero, la participa-
cioén porcentual de la Cancilleria sigue siendo muy baja frente a los recursos
asignados a los principales ministerios (Proteccién Social y Defensa); y se-
gundo, la mayor parte del presupuesto de 2011 del sector (91.2 %) se destiné
a gastos de nomina, sobre todo concentrada en los diplomaticos de alto nivel
(Pastranay Vera, 2012a, p. 71).

En el balance a dos afios, pese a que se ampliaron los contenidos tema-
ticos, tales como energia, educacion, telecomunicaciones (TIC), innovacion,
ciencia y tecnologia, biodiversidad y cambio climatico, desarrollo agricola,
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infraestructura y comercio e inversion; o la denominada diversificacion de
la agenda exterior colombiana, recordando que la seguridad nacional y la
busqueda de cooperacion contra las drogas y el terrorismo eran pilares de
la diplomacia en el modelo de la seguridad democratica uribista, el acento
tendio a ser eminentemente econémico. El impulso al comercio, TLC y nue-
vos mercados, y la atraccion de inversion extranjera continuaron siendo los
asuntos prioritarios detras de la diversificacion geografica, como apuesta
fundamental para ubicarse entre las llamadas economias emergentes de se-
gunda generacion después del BRICS, enlos CIVETS (Colombia, Indonesia,
Vietnam, Egipto, Turquia, y Surafrica). La politica basada, ademas, en una
estrategia de insercion flexible como la que han adoptado Chile y México
(ahora Colombia y Pert1), le permitié interactuar y lograr utilidades de multi-
ples espacios geoecondémicos sin involucrarse en altos niveles de compromiso
o asuncion de costos (Pastranay Vera, 2012a, p. 72). Este trasfondo es lo que
hallevado a algunos académicos a calificar la politica exterior de Colombia en
laactualidad como intensiva pero con cierto sustrato mercantilista expresado
en un marcado afan por aumentar las exportaciones minero-energéticas, los
mercados y la inversion extranjera sin reformas compatibles en infraestruc-
tura, educacion, medio ambiente y reduccion progresiva de la pobreza y la
desigualdad (Ramirez, 2012).

Si bien es notable la ausencia de una gran discusion y consenso nacio-
nal pluralista, que encarne los intereses del Estado y de la sociedad sobre la
idoneidad de este modelo-estrategia exterior relativamente elastico, parece
existir una alta concordancia entre Gobierno, Ministerios de Comercio y
Relaciones Exteriores, Proexport y empresarios, que expresa una combina-
cion entre intereses gremiales e intereses de Gobierno acerca de que esta es
una forma deseable para estimular, desde las variables externas, el desarro-
llo econémico interno que no se logran solo con un manejo doméstico. Asi
pues, parece invertirse el ciclo virtuoso en el que la solidez interna va de la
mano con la proyeccion externa —coherencia interméstica— para continuar
nutriendo esas conquistas domésticas, esperando, de manera paraddjica,
que una proyeccion exterior intensa de cuatro afios resuelva las debilidades
internas histéricas.

Los indicios o hechos destacados de la politica exterior de Santos, articu-
lados con los problemas enunciados y al examen de sus capacidades actuales
como Estado —lo cual sera abordado en el siguiente apartado— conducen a
pensar que Colombia no es atin una potencia regional ni esta en visperas de
serlo, pero es una potencia secundaria en la estructura o jerarquia de poder
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en las Américas, con intenciones de ascenso cuantitativo y cualitativo ante
sus pares y de reduccion no conflictiva u hostil de sus asimetrias; es decir,
no por la via del equilibrio militar o del antagonismo politico directo frente
a los Estados Unidos como la tnica superpotencia y frente a Brasil, como la
unica potencia regional suramericana. ;El propdsito? Basicamente, mejorar
su posicion transaccional y negociadora ante las potencias hegemonicas evi-
tando la aplicacion de estrategias coercitivas o amenazantes y privilegiando
las estrategias institucionales. Es el uso de la diplomacia, otros bloques o
coaliciones, delas reglas establecidas y los marcos de entendimiento bilateral
y multilateral o de soft balancing, el contrapeso suave (Flemes, 2012b, p. 20).

Recursos materiales versus debilidades
del Estado colombiano

La extension geogrdfica®® del Estado colombiano lo hace el 26 en el mundo
con 1 138 910 km?, incluyendo aguas territoriales. Su peculiar ubicacién
geografica con salidas a los océanos Pacifico y Atlantico y como “puente”
entre Centroamérica, el Caribe y Suramérica, la convierten en un “corredor
estratégico” para flujos transnacionales, si bien debilitado por la carencia de
infraestructura portuaria apta y una malla vial insuficiente. Su demografia®
le daba la posicion 28 en el globo en 2011, con 45 239 079 personas.

Su economia® de 331 654 672 814 dolares de PIB en 2011 lo sitta en
las posiciones 29 y 31 por tamaio de ingreso anual. Para el ultimo trimes-
tre de 2011, reportd una tasa de crecimiento del 6.1 % que lo ubicé como la
economia nimero 17 en ritmo®. Para el primer trimestre de 2012, reporto6
una tasa de crecimiento del 4.7 % que lo hizo pasar a ocupar el nimero 26,
debido a la desaceleracion relativa, con una tasa inferior en América Latina
frente a Peru (6 %), Venezuela y Chile (5.6 %), Bolivia (5.5 %) y Argentina
(5.2 %). No obstante, superando al decreciente Brasil (0.8 %) y al resto de los

*CIA. (2010). The World Factbook. Colombia. Recuperado de https://www.cia.gov/library/pub-
lications/the-world-factbook/geos/co.html.

¥ CIA. (2010). The World Factbook. Colombia. Recuperado de https://www.cia.gov/library/pub-
lications/the-world-factbook/geos/co.html.

*World Bank. (2010). Data Colombia. Recuperado de http://data.worldbank.org/country/co-
lombia.

*' Trading Economics. (2012). GDP Growth Rates, List by Country. Recuperado de http://www.
tradingeconomics.com.
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latinoamericanos*. En cuanto a la tasa de desempleo, Colombia experimen-
taba una desocupacion del 10 % en agosto de 2012, compartiendo el puesto
51 en insercion laboral con Francia y Argelia, y situandose con un nivel de
desempleo por encima de la mayor parte de Latinoamérica.*® Estas cifras,
confrontan negativamente al mayor logro econdmico de las tltimas décadas:
el crecimiento, y advierten debilidades estructurales que dificultan pensar en
un claro liderazgo econdémico colombiano en la regién suramericana aunque
haya mejoras parciales frente a afios anteriores.

En relacién con su estructura productiva, Colombia presenté en el corte
enero-mayo de 2012 un total de exportaciones por un monto aproximado de
25 646 100 000 ddlares, de los cuales el sector minero-petrolero represento
un 67.5 % (17 322 500.000 ddlares), manufacturas apenas un 16.4 % (4 213
300 000 dolares) y sectores tradicionales juntos como café, banano y flores,
un 6.9 % (1 776 000 000 dolares) (DANE, 2012a, p. 4). Esto permite concluir
que Colombia tiene una dependencia a exportaciones del sector primario
o commodities bastante elevada: un 74.4 % de lo que vende. Los principales
paises consumidores de insumos primarios colombianos durante el periodo
fueron Espaiia, China ylos Estados Unidos, quienes aumentaron sus compras
en un 238.7 %, 95.1 % y 13.6 %, respectivamente (DANE, 2012a, p. 1). Esto
implicé una alta sensibilidad nacional a las probables oscilaciones bruscas en
los precios internacionales, particularmente porque la Organizacion parala
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) estima que las tendencias
de China (desaceleracion), los Estados Unidos (agotamiento) y Espana (déficit
interno elevado) podrian acentuarse.** Comparando el periodo semejante en
2011, se evidencian sintomas de desindustrializacion con la caida de expor-
taciones de manufacturas en: abonos (-45.4 %), bienes de corcho, madera,
caucho, cuero y tejidos en conjunto (-40.2 %), maquinaria industrial y partes
(-8.4 %), maquinaria y equipos generadores de fuerza (-61.8 %), y somieres,
cojines y similares (-36.9 %) (DANE, 20122, p. 6).

Esta tendencia a la reprimarizacién econdémica viene acompafada por
un alto porcentaje de importaciéon de manufacturas (77.2 % del total de las

*Trading Economics. (2012). GDP Growth Rates, List by Country. Latin America. Recuperado de
http://www.tradingeconomics.com/gdp-growth-rates-list-by-country?c=latin+america.

#Trading Economics. (2012). Unemployment Rates, List by Country. Recuperado de http://www.
tradingeconomics.com/unemployment-rates-list-by-country?c=latin+america.

**Hay senales de desaceleracion en los paises més industrializados: OCDE. (2012, julio 10). Van-
guardia. Recuperado de http://www.vanguardia.com/economia/nacional/164734-hay-senales-
de-desaceleracion-en-los-paises-mas-industrializados-ocde.
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importaciones) y por la compra del crudo transformado (combustibles en-
tre otros derivados de industrias extractivas con un 12.3 %), sectores cuyos
principales oferentes, son precisamente los Estados Unidos (23.7 %) y China
(15.1 %), ademas de México (11.7 %) (DANE, 2012b, p. 1). Es decir, las dos
economias del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
y China concentran un 50.5 % de las importaciones que recibe Colombia.
Estos dos patrones combinados (exportaciones e importaciones) contribuyen
a explicar el afan de diversificacion comercial que ha llevado a Colombia a
intentar desarrollar unos ocho acuerdos comerciales ademas de los dos TLC
con los Estados Unidos y México —que podrian intensificar las tendencias
mencionadas**—, a suscribir uno con la Unién Europeay a entrar en negocia-
ciones para lograr acuerdos con Corea del Sur, Costa Rica, Panama, Turquia,
Israel y la profundizacion econémica de la AIP%.

En cuanto al aspecto socioecondmico, Colombia es catalogado nomi-
nalmente como un pais de renta media-alta por su PIB per cépita pero con
una tasa de pobreza cercana al 37 %7 para 2010. En 2011 se report6 una caida
gradual al 34.1 % o 1.2 millones de ciudadanos que dejaron de ser pobres®,
si bien la polémica que sucedio a la cifra gubernamental expuso que la linea
de pobreza individual se calculé en 190 000 pesos y la familiar en 760 000,
suponiendo que sean familias de cuatro miembros, un tope que sigue siendo
bajo para estimar que una persona o familia logra ascender socioeconémi-
camente®.

»TLC sin sectores productivos. (2012, julio 2). El Colombiano. Recuperado de http://m.elcolom-
biano.com/article/61220.

¢ Los ocho acuerdos comerciales adicionales son con la tripleta Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, con la CAN (que se encuentra debilitada), con Chile, con Canada, con el MERCOSUR, con
Cuba, con el CARICOM (Trinidad y Tobago, Jamaica, Barbados, Guyana, Antigua y Barbuda,
Bélice, Dominica, Granada, Monserrat, San Cristébal y Nieves, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas) y con los paises del EFTA (Suiza, Liechtenstein, Noruega e Islandia). Recuperado
de http://www.tlc.gov.co/.

7 World Bank. (2010). Data Colombia. Recuperado de http://data.worldbank.org/country/co-
lombia.

¥ Pobreza en Colombia afectd al 34.1 % de la poblacion en 2011. (2012, mayo 17). El Espectador.
Recuperado de http://www.elespectador.com/economia/articulo-346885-pobreza-colombia-
afecto-al-341-de-poblacion-2011.

* Akerman, Y. (2011, septiembre 20). La pobreza en el debate. Recuperado de
http://www.elcolombiano.com/BancoConocimiento/L/la_pobreza_en_el_debate/la_pobreza_
en_el_debate.asp.
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Cabe anotar, pese alas dudas, que en 2009 Colombia aparecia en el CIA
World Factbook entre los 40 paises mas pobres*® del planeta, y con la nueva
cifra podria estar ubicado como el numero 55 entre 153 analizados. Frente a
los dieciocho paises latinoamericanos, aparecia en 2010 como el séptimo con
mas pobres y podria haber mejorado apenas una posicion en 2011, por debajo
de Argentina, Uruguay, Chile, Costa Rica, Brasil, Panamad, Venezuela, Peru,
Ecuador y Reputblica Dominicana*, considerando los retrocesos sociales de
un México*? azotado por la guerra de carteles de drogas ilegales.

En consonancia, su nivel de concentracion de la riqueza (Gini Index)
sigue siendo de los mas altos del mundo, por lo que en 2010 aparecia en las
estadisticas del Banco Mundial como el sexto pais mas desigual en distribu-
cion del ingreso con un indice de 0.559, después de la Republica de Seyche-
lles, Surafrica, Honduras, la Reptblica Centroafricana y Bolivia*’. En 2011
se reportd una leve mejora en varios paises latinoamericanos y el Gobierno
colombiano informé que la nueva cifra representaba 54.8 0 0.548 de acuerdo
con una nueva metodologia aplicada (DANE, 2012c, 3). Frente a Latinoamé-
rica, otras mediciones de la OCDE dan cuenta de una paridad relativa en la
desigualdad de Colombia y Brasil (entre 0.58 y 0.57), pero si se considera el
efecto retributivo de la politica fiscal, Brasil se convertiria por muy poco en
el segundo pais mds desigual de la region después de Bolivia, y Colombia en
el tercero (Perry y Steiner, 2011, p. 3), si bien los tres suramericanos podrian
mejorar una posicion si se acepta a Guatemala como el mds inequitativo con
un indice de 0.585.**

“INDEXMUNDIL. (2011). Country Comparison. Population below poverty line. Recuperado de
http://www.indexmundi.com.

# Colombia podria haber mejorado otra posicion adicional dependiendo de una discrepancia:
el PNUD estima que Republica Dominicana tiene un 34 % de pobreza (a 2011), mientras que
el Ministerio de Economia la sitiia en 34.3 %. Véase: Valdés, J. (2012). Elecciones 2012: Partici-
pacion electoral y pobreza. Observatorio Politico Dominicano (OPD). Recuperado de http://www.
opd.org.do/index.php?option=com_content&view=article&id=820:participacion-electoral-y-
pobreza&catid=70:analisis-p; Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en
Reptiblica Dominicana. (2012). Reduccion de la Pobreza. Recuperado de http://www.pnud.org.
do/pobreza.

“2CEPAL. (2011, noviembre 29). Personas en situacion de pobreza e indigencia, 18 paises. Recu-
perado de http://www.eclac.cl/prensa/noticias/comunicados/8/45168/tabla-pobreza-indigencia-
18paises-es.pdf.

“Banco Mundial. Gini Index. Recuperado de http://data.worldbank.org/indicator/SL.POV.GINI.

* Cifras de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Véase: Rebossio,
A. (2011). La inequidad latinoamericana baja, pero no en todos los paises por igual. Recuperado
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Una de las explicaciones del mal balance distributivo, ademas de la
corrupcion, es el porcentaje de gasto publico frente al PIB total, pues Co-
lombia destinaba en 2009, en estimaciones de la OCDE, menos del 20 %,
debajo del promedio latinoamericano (de casi un 25 %) y solo por encima de
El Salvador, Guatemala y Republica Dominicana (CEPAL y OCDE, 2012, p.
16). Otro factor a considerar es la recaudacion impositiva frente al PIB total,
donde Colombia, por efecto de deducciones y exenciones especiales, termina
siendo uno de los Estados que menos ingresos perciben de las rentas totales
(algo mas de 15 %) por debajo del promedio latinoamericano (19 %) (CEPAL
y OCDE, 2012, p. 17).

Asimismo, el pais sale mal librado en materia de concentracion de la
riqueza si se examina la posesion de la tierra, pues el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) estimaba en 2011 que el 52 % dela
propiedad estaba en poder del 1.15 % de la poblacion, resultado de situaciones
como la mercantilizacion del territorio, la debilidad de las instituciones de
control territorial, el despojo por parte de grupos armados ilegales y la acu-
mulacién privada de grandes terrenos sin ningtn fin productivo.*

Este panorama, que controvierte una proyecciéon econdmica interna-
cional como nuevo pais emergente y abastecedor de la demanda externa de
insumos y alimentos, también ayudaria a aclarar el porqué de la ansiedad
gubernamental por ejecutar cuanto antes la Ley de Restitucion de Tierras,
ademas de responder a la presion nacional sobre las victimas del conflicto
armado, grupos de la sociedad civil y partidos politicos criticos del uribismo:
es un paso para seguir engrosando la inversion externa en mineria* y una
estrategia para acentuar la imagen positiva del pais en el exterior con fines
comerciales”. Llama la atencion, por ejemplo, la invitacion al encargado de

de http://blogs.elpais.com/eco-americano/2011/12/la-inequidad-latinoamericana-baja-pero-no-
en-todos-los-pa%C3%ADses-por-igual.html.

“Tierra concentrada, modelo fracasado. (2011, diciembre 25). Semmana. Recuperado de http://
www.semana.com/nacion/tierra-concentrada-modelo-fracasado/164796-3.aspx.

*Considérese por ejemplo, los temas del primer encuentro del Mecanismo de Consulta Bilateral
entre Colombia y Austria, llevado a cabo en Viena en septiembre de 2011, donde se hicieron pre-
sentes tanto el balance del Gobierno sobre el inicio de la Ley de Restitucion como el interés comin
por aprovechar las misiones empresariales austriacas que buscan participar en la construccién y
la mineria. Véase: Ministerio de Relaciones Exteriores. (2012, junio 26). Austria. Recuperado de
http://www.cancilleria.gov.co/content/austria.

*La firma de los decretos reglamentarios para la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras por
parte del Presidente Juan Manuel Santos tuvo como testigos centrales a la Canciller Maria



Eduardo Pastrana Buelvas y Diego Vera Pifieros

negocios de Italia a la firma presidencial de los decretos de Restitucion, la
visita de 60 empresarios italianos al Ministerio de Comercio interesados en
invertir en varios sectores, entre los que destaca la mineria*, y la manifesta-
cién de apoyo verbal por parte del Premier italiano Mario Monti, para que
Colombia sea aceptado como miembro pleno de la OCDE®.

Colombia tiene una clara aspiracion de entrar a ese club de los paises
mas desarrollados, siguiendo los pasos de Chile y de México, como una de las
vias multilaterales para expandir su comercio, aumentar su confiabilidad para
lainversion externay percibir mas cooperacién técnica, maxime cuando las
cifras parecerian exponer que Colombia no estd muy lejos de los miembros
mas rezagados del grupo. Empero, esto tiende a darse mas en virtud de las
tendencias positivas coyunturales, perceptibles en casi toda Latinoamérica
frente al declive de las economias noratldnticas, que por cambios estructura-
les definidos. Recordar esas distancias no sobra. El promedio de desempleo en
la OCDE es de 8.2 %°, el de gasto publico es de casi 46 % de su PIB (CEPAL
y OCDE, 2012: 16), el promedio de concentracion del ingreso en 2011 fue de
0.31°' —aunque su pais miembro mas desigual era Chile con 0.50, que en la
actualidad se mantiene con un0,494**—, su nivel de recaudacién promedio

Angela Holguin y a los embajadores de Francia, Bélgica, Bolivia y China, y a los encargados
de negocios de Italia, Argentina y Republica Dominicana. Véase: Ministerio de Relaciones
Exteriores. (2011, diciembre 26). Canciller Holguin, testigo de firma de decretos reglamentari-
os de Ley de Victimas y Restitucién de Tierras. Recuperado de http://www.cancilleria.gov.co/
content/canciller-holgu%C3%ADn-testigo-de-firma-de-decretos-reglamentarios-de-ley-de-
v%C3%ADctimas-y-restituci.

“sHablemos de Mineria. (2012, junio 6). Italianos buscan negocios e inversion en el pais. Recuperado
de http://hablemosdemineria.com/2012/06/06/italianos-buscan-negocios-e-inversion-en-el-pais/.

#Ttalia apoya entrada de Colombia a la OCDE, anuncié presidente Santos. (2012, junio 18). El
Tiempo. Recuperado de http://www.eltiempo.com/politica/ARTICULO-WEB-NEW_NOTA_IN-
TERIOR-11955272.html.

%0 Cabe anadir que la tasa de desempleo actual de los mayores perjudicados de la “eurocrisis”
esta muy por encima del promedio general, como Espafa (21.8 %), Grecia (17.9 %), Irlanda (14.6
%), Eslovaquia (13.6 %) y Portugal (13.4%). Véase: OECD I-Library. (2012). Unemployment rate
% of labour force. Recuperado de http://www.oecd-ilibrary.org/employment/unemployment-
rate_20752342-tablel.

*' Ten Countries With The Worst Income Inequality: OECD. (2011, mayo 24). The Huffington Post.
Recuperado de http://www.huffingtonpost.com/2011/05/23/10-countries-with-worst-income-
inequality_n_865869.html#s278244&title=1_Chile.

2Mercopress. (2011, diciembre 12). Chile with the worst OECD indexes; income ratio between rich
and poor 27 to 1. Recuperado de http://en.mercopress.com/2011/12/12/chile-with-the-worst-oecd-
indexes-income-ratio-between-rich-and-poor-27-to-1.
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sobre las rentas totales fue de 35 % (CEPAL y OCDE, 2012, p. 16) y el pro-
medio de pobreza en 2011 fue del 11.1 %,, si bien México quedaba como el
mas pobre con casi el doble del promedio y hoy parece haberlo triplicado.

Si a estas brechas entre el grupo y Colombia se suma el Indice de Desa-
rrollo Humano (IDH), que pretende medir la situacion de un pais en materia
de salud, educacion e ingresos, las diferencias también saltan a la vista. En
2011, Colombia quedaba en la posicion 87 a pesar de sus mejoras anuales en
los tres componentes, descendiendo ocho puestos® respecto al afio anterior
cuando figuraba en la posicién 79 (PNUD, 2010, p.4). Sigue siendo un pais de
“desarrollo humano alto” entre 46 paises de esta categoria, pero solo mejor
que seis: Iran, Oman, Tonga, Turquia, Bélice y Tunez*. El pais se quedaba
por debajo en IDH con 0.10 frente al promedio latinoamericano de 2011 de
0.731, frente al promedio de los paises catalogados como de desarrollo alto
(0.741)* y frente al promedio de la OCDE (0.873)*".Cabe anotar que de los
miembros de este “club” solo Turquia esta en peores condiciones de desarrollo
que Colombia con una calificacion de 0.463 (PNUD, 2011, p. 150).

Enlas dimensiones de Seguridad y defensa, consideradas como un solo
factor con el objeto de examinar la capacidad militar, la fuerte actuacion de
las fuerzas militares en el conflicto interno, también es un patrén contradic-
torio, si se analiza junto con los resultados internos en materia de combate al
narcotrafico y alos grupos armados ilegales y la creacién de un nuevo clima
de cooperacion y confianza con los vecinos.

El gasto militar anual colombiano estaba valorado de 2005 a 2009 como
“estable” entre el 3.4 % y el 3.7 % de su PIB, lo cual lo ubicé en la posicion 33
en el mundo®, si bien su justificacion ha sido primordialmente doméstica
dadas las necesidades de mantener la soberania interna y la integridad del

»*Parala OCDE, lalinea de pobreza se calcula como el porcentaje de personas viviendo con menos
delamitad del salario minimo doméstico de cada miembro. Véase: OECD. (2012). Statistics from
Ato Z. Poverty Rate. Recuperado de http://www.oecd.org/statistics/.

**PNUD. (2011). Colombia. Perfil de pais: indicadores de desarrollo humano. Recuperado de http://
hdrstats.undp.org/es/paises/perfiles/COL.html.

»PNUD. (2011). Informes sobre desarrollo humano. Recuperado de http://hdr.undp.org/es/es-
tadisticas.

*¢Ibidem.

”PNUD. (2011). Japén. Perfil de pais: indicadores de desarrollo humano. Recuperado de http://
hdrstats.undp.org/es/paises/perfiles/JPN.html.

8SIPRI. (2010). The SIPRI Military Expenditure Database. Colombia. Recuperado de http://mi-
lexdata.sipri.org/result.php4.
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territorio nacional, refiriéndose en 2007 a una “compleja situacion interna”
y no de manera directa a la existencia y arraigo de un conflicto armado
interno”. Frente al vecindario, segun el informe del Centro de Estudios Es-
tratégicos de Defensa de la UNASUR), de los 126 110 millones de délares
reportados como gasto militar regional en el periodo 2006-2010, Brasil y
Colombia concentraron el 43.7 %y 17 %, respectivamente, siendo los paises
que mas gastaron en este campo®’.

En términos del porcentaje comprometido del presupuesto nacional,
Ecuador y Colombia fueron los dos que mas destinaron recursos al sector
de la defensa, y aunque el organismo lo asocia a situaciones estrictamen-
te internas o a ajustes salariales®, la estrategia de guerra planificada por
las administraciones Bush y Pastrana Arango en 1998 —Plan Colombia—
contra la produccion de drogas ilicitas y los grupos armados insurgentes se
intensific6 en la era de Alvaro Uribe (2002-2010) y fue continuado por parte
de la administraciéon de Santos (2010-2012), sugiriendo una receptividad
negativa por parte del vecino del suroccidente. El aumento inusitado del
presupuesto de defensa en Ecuador entre 2003 y 2007 (77.26 %) y entre 2008
y 2011 (60.63 %), asi como el “salto” del mismo en 2003 (2.6 % del PIB) frente
al gasto promedio que mantenia de 1988 a 2002 (1.91 % del PIB)®, tienden
a confirmar una posicién de reserva y prevencion. Es semejante a la que
mantiene Venezuela frente a los efectos de una ampliaciéon de un conflicto
armado interno colombiano no superado, cuyo modus operandi de hosti-
gamiento militar directo “de adentro hacia afuera” se ha traducido en una
recuperacion relativa del control territorial pero también en la generacion
de un efecto “didspora” no deseado, que ha ido empujando a los grupos ar-
mados ilegales hacia las fronteras mas vulnerables.

Es apenas légico, entonces, que el grupo insurgente mas fuerte, las
FARC, se desplace hacia territorios menos hostiles —los vecinos con fronte-

¥ Ministerio de Defensa. (2007). Gasto de Defensa y Seguridad en Colombia. Recuperado de
http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/Colombia/financiamiento/defensayseguri-
dad2007.pdf.

60 <<

Laregionno se arma”™ informe de UNASUR sobre gasto militar. (2012, mayo 12). El Espectador.
Recuperado de http://www.elespectador.com/impreso/internacional/articulo-345600-region-no-
se-arma-informe-de-unasur-sobre-gasto-militar.

¢! (La regién no se arma, 2012).

52Todos los promedios mencionados fueron elaborados a partir de la base de datos del Instituto
Internacional de Estudios para la Paz de Estocolmo (SIPRI): SIPRI. (2012). The SIPRI Military
Expenditure Database. Ecuador. Recuperado de http://milexdata.sipri.org.
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ras menos vigiladas—, construyan campamentos para seguir coordinando
acciones politico-militares hacia Colombia, lo cual comprueba su caracter
ideologico y no solo delictivo, y opten por identificar aliados locales entre
los movimientos sociales y politicos y algunos funcionarios publicos de los
paises colindantes.

De cara al rechazo progresivo de Venezuela y Ecuador a seguir partici-
pando dela invitacién colombo-estadounidense a un Plan Colombia amplia-
do o Iniciativa Regional Andina (IRA)%, a pesar de recibir ayuda a través de
susegunda version, la Iniciativa Andina contralas Drogas (ACI, por sus siglas
en inglés)®, deben tomarse en cuenta otros gestos® de distanciamiento ecua-
toriano ante el enfoque colombo-estadounidense, que contribuyen a explicar
ese interés reforzado de autoproteccién militar (ecuatoriano y venezolano),
que hace mas dificil la cooperacion bilateral a pesar de la normalizacion de
las relaciones. En otras palabras, el reforzamiento militar colombiano y su
estrategia privilegiada de seguridad no solo no han impedido el traspaso de
actores ilegales hacia los terrenos vecinos, sino que han puesto en alarma a
los sistemas de defensa de los Estados mas proximos en varias ocasiones®®
y alimentan una creciente sensacion suramericana sobre el fracaso de las
politicas antidrogas de Washington. Esto tltimo, lo corroboran el clima de
opinién reinante en la Cumbre de las Américas de 2012, a proposito de la
discusion sobre alternativas como la despenalizaciéon (aunque sin consenso

5 El Presidente Bush propuso en 2002 el plan regional antidrogas y antiterrorismo o Andean
Regional Initiative (ARI) con un presupuesto inicial de 782 millones de délares repartidos entre
Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Panamd, Venezuela y Perti. Véase: Casa Blanca. (2002, mayo
23). Hoja de datos: iniciativa regional andina. Recuperado de http://georgewbush-whitehouse.
archives.gov/news/releases/2002/03/20020323-9.es.html.

¢*Ecuador Inmediato. (2007, enero 19). Ecuador respaldado en Iniciativa Andina contra las Drogas.
Recuperado de http://www.ecuadorinmediato.com/Noticias/news_user_view/ecuadorinmedi-
ato_noticias--47497.

% Observando por ejemplo, la creacion de un plan alternativo al Plan Colombia o el “Plan Ecuador”
en 2007, con componentes netamente sociales, la demanda de Ecuador contra Colombia ante la
Corte Internacional de Justicia (CIJ) de la Haya en 2008 por causa de los efectos nocivos de las
fumigaciones aéreas cerca de la frontera y la recuperacién de la base aérea de Manta en 2009, que
era operada por funcionarios norteamericanos en gestiones antinarcéticos.

%Como la prevencion de Brasil ante la posibilidad (bloqueada) de ampliar el uso de bases militares
colombianas por parte de personal estadounidense en 2009 y la movilizacién de personal y equipo
militar ecuatoriano y venezolano hacia las fronteras con Colombia después de la infortunada
“Operacion Fénix”, que supuso un éxito militar contra las FARC pero una deplorable violaciéon
ala soberania y confianza ecuatorianas.
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alguno)¥, ylas cifras poco esperanzadoras que ya se exponian en 2005 dando
cuenta de la desproporcion entre vidas y millones de délares derrochados en
la guerra contra las drogas desde 1989 y los pobres resultados en la reduccién
de cultivos a la fecha: apenas un 16 % en toda la region andina®.

Dirigiendo el lente solo hacia Colombia, en 2011, las tendencias de-
crecientes de la erradicacion de cultivos ilicitos que hicieron henchir de
triunfalismo al Gobierno Santos cuando se conocié que entre 2001 y 2010
se produjo una estrepitosa caida de 144 800 a 62000 hectareas sembradas®,
pronto se diluy6 cuando se empezd a discutir silos logros colombianos eran
las penas de los vecinos al empujar los cultivos hacia las periferias con un
aumento de las hectareas sembradas en Pert (+ 32.46 %) y si generaban di-
rectamente la sustitucion de la oferta en Bolivia y México, es decir, sin afec-
tar el mercado de consumo. Las preocupaciones se incrementaron cuando,
segun el Sistema de Monitoreo de Cultivos Ilicitos (Simci) de la ONU, las
hectareas cultivadas aumentaron a 2000, o sea, 64 000 en total, barajando
causas como la velocidad incontrolable de la resiembra, la imposibilidad
de fumigar las fronteras por los criterios internacionales y un declive de la
erradicacién manual”.

En el terreno policivo-militar, el sabor agridulce también se hizo sentir,
aunque no en virtud del supuesto ablandamiento de la politica de seguridad
que el expresidente Uribe y sus seguidores del Puro Centro Democratico’, al
confrontar el mantenimiento de un elevado presupuesto en defensa, frente
a la concrecion de nuevas adquisiciones, la busqueda de nuevas fuentes de
financiacion (Ley de Seguridad Ciudadana) y una politica de reclutamiento
intensiva, con las cifras contrapuestas. Las bajas de las FARC aumentaron en

¢ElNuevo Dia. (2012, abril 16). ;Fracasé la Cumbre de las Américas? Recuperado de http://www.
elnuevodia.com.co/nuevodia/actualidad/politica/140979-fracaso-la-cumbre-de-las-americas.

8 Esto segun el International Narcotics Strategy Report del Departamento de Estado delos Estados
Unidos, de 2005. Extracto del andlisis del “Think Tank” estadounidense Foreign Policy in Focus.
FPIFE. (2005, octubre 5). Andean Regional Initiative: A Policy Fated to Fail. Recuperado de http://
www.fpif.org/reports/andean_regional initiative_a_policy_fated_to_fail.

% Produccién mundial de cocaina baja por erradicacion de cultivos ilicitos en Colombia. (2012,
junio 26). El Pais. Recuperado de http://www.elpais.com.co/elpais/colombia/noticias/produccion-
mundial-cocaina-baja-eeuu-y-europa-siguen-siendo-mayores-mercados.

70 Cultivos de coca volvieron a crecer en Colombia. (2012, junio 24). El Tiempo. Recuperado de
http://www.eltiempo.com/justicia/ARTICULO-WEB-NEW_NOTA_INTERIOR-11971161.html.

' Movimiento que intenta aglutinar las tendencias de extrema derecha opuestas a una salida
politica del conflicto armado colombiano.
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mayo de 2012 en un 39 % ademas de derribar a varios de sus cuadros diri-
gentes, se incrementaron sus capturas en un 72 %, y se judicializaron varios
de ellos, entre 44 000 delincuentes diversos’>.

No obstante y amargamente, debe anotarse la pérdida de legitimidad
de la fuerza publica en el Cauca, las investigaciones en curso por corrupcion
—penetracion del narcotrafico— y crimenes de lesa humanidad —“fal-
sos positivos”—, ademds de la elevada cifra de soldados heridos y muer-
tos —2052 heridos y 488 muertos solo en 2010”°—. A su vez, el centro de
Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES)
reporto que en 2011 se produjo un desplazamiento forzado de aproximada-
mente 259 146 personas, y citando cifras del propio Ministerio de Defensa
entre enero y octubre de 2011, se calculd que el conflicto dejaba por entonces
un saldo de 429 muertos de la fuerza publica (9.7 % mds que en 2010) y 1806
heridos (6.8 % mas que el afio anterior) (CODHES, 2011, pp. 1-12). Para los
dos primeros meses de 2012, el propio despacho ministerial revelaba un in-
cremento del 16 % en las muertes del personal policial y militar respecto a
esos mismos meses del 20117%. También, para 2012, en su primer semestre,
la ONU reporto una cifra de desplazamiento de 16 200 ciudadanos, un pro-
medio de 43 civiles muertos al mes por minas antipersonas y municiones
sin explotar, y 17 lideres sociales asesinados por su participacion en los pro-
cesos de reclamacion de tierras (OCHA-ONU, 2012).

Todas estas tendencias parecen apuntar, en medio de los debates sobre
su interpretacion final, a dos argumentos derivados y preliminares que es
necesario seguir abordando desde los hechos. Primero, si bien Colombia en
la era Santos ha cesado de espolear y acusar a sus vecinos por la presencia
de las FARC en sus territorios, no ha dejado de ser un pais problema para
si mismo por causa de su enfoque, que privilegia el combate frontal contra
la guerrilla y el narcotrafico; lo cual que no ha cambiado en su esencia ni se
ha ablandado, sobre todo desde la racionalidad militar y los supuestos es-

?Presidencia. (2012, mayo 23). Cdtedra Colombia del Presidente de la Repuiblica, Juan Manuel San-
tos. Recuperado de http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2012/Mayo/Paginas/20120523_09.aspx.

7*Radio del Sur. (2011, abril 1). Paralelamente disminuyé el niimero rebeldes de las FARC abatidos
o lesionados, segiin el informe de una ONG. Recuperado de http://laradiodelsur.com/?p=18490.

7 Caracol Radio. (30 de abril de 2012). Aumentan 16 por ciento las muertes de integrantes de la
Fuerza Puiblica con respecto al ario pasado. Recuperado de http://www.caracol.com.co/noticias/
judicial/aumentan-16-por-ciento-las-muertes-de-integrantes-de-la-fuerza-publica-con-respecto-
al-ano-pasado/20120430/nota/1679355.aspx.
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tadounidenses de anulacion de las fuerzas del mercado ilicito a partir de la
incidencia sobre la oferta.

Segundo, los éxitos de la perspectiva de seguridad colombiana son re-
versibles por los rendimientos decrecientes o logros limitados de la guerra
irregular misma y no son compartidos por la regiéon como indicadores para
replicar el modelo en las Américas, aunque México, con el Plan Mérida, y
Centroamérica, con la Iniciativa de Seguridad Regional para Centroaméri-
ca (CARSI por sus siglas en inglés) ya estén avanzando en dicho sentido en
medio de un mar de interrogantes”.

Al contrario, la reactivacion del interés andino por los proyectos alter-
nativos patrocinados por la Unién Europea cobran forma con el Programa
Anti-Drogas Ilicitas de la Comunidad Andina (PRADICAN), donde relucen
el respeto por los marcos nacionales de accion y la soberania politica y te-
rritorial, las medidas preventivas por encima de las represivas, el desarrollo
sustentable, el énfasis en el control de precursores quimicos y la observancia
estricta del derecho internacional”. En otras palabras, el “modelo” colombo-
estadounidense contra el crimen que se quiere “exportar”, como parte de un
rol internacional en provision de seguridad regional, se nota desgastado antes
de reproducirse, no halogrado concluir sulabor en Colombia y no encaja con
un sentimiento creciente suramericano de pensar en alternativas al enfoque
tradicional de Washington; espiritu frente al cual, incluso el presidente San-
tos, no se sonroja en asentir, eso si, con prudente pragmatismo esperando a
los Estados Unidos””.

7> Aguilar, A. (2011, mayo 19). Fracaso anunciado del Plan Centroamérica: Colombia y Mérida.
Recuperado de http://www.contrapunto.com.sv/cparchivo/otros-temas/fracaso-anunciado-del-
plan-centroamerica-colombia-y-merida.

7¢Véanse: Comunidad Andina (2001). Asuntos Politicos. Lucha contra las Drogas. Plan Andino
de Cooperacion para la Lucha contra las Drogas Ilicitas y Delitos Conexos. Recuperado de http://
www.comunidadandina.org/exterior/antidrogas.htm; Comunidad Andina. (2012, julio 16). Paises
dela CAN evaliian avances de Plan Andino para la lucha contra las drogas. Recuperado de http://
www.comunidadandina.org/Prensa.aspx?id=3203&title=paises-de-la-can-evaluan-avances-de-
plan-andino-para-la-lucha-contra-las-drogas&accion=detalle&cat=AF&idfoto=1.

77 Santos celebra que Estados Unidos quiera discutir sobre legalizar drogas. (2012, maroz 8). EI
Tiempo. Recuperado de http://www.eltiempo.com/politica/ARTICULO-WEB-NEW_NOTA_IN-
TERIOR-11310862.html.
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Conclusiones

Tal como se ha dado curso al tema, Colombia como potencia secundaria,
que busca proyectar cierto tipo de liderazgo de potencia regional a partir de
una ocupacion o despliegue de ciertos roles, pero sin contar necesariamente
con la legitimidad del vecindario ni las capacidades para establecerse como
Estado articulador o “puente”, un papel que por capacidades, tradicion y
reconocimiento colectivo le ha correspondido maés a Brasil. Parece que la
falta de coherencia interméstica (lo interno y lo externo) es el mayor factor
en contra del nuevo liderazgo que persigue la administracién de Santos si
se examinan minuciosamente los indicadores actuales en las dimensiones
econodmica, estructural-productiva, socioeconémica y militar.

El supuesto base es que Colombia ya no es mas un pais problematico
para otros, que experimenta indices de desarrollo interno y consolidacion
democratica dificiles de revertir y que tiene lo que se necesita para convertirse
en “motor” de la region en diversos temas, desempenando un papel prota-
gonico en las dimensiones econémica, politico-militar y cultural-ideologica
del sistema internacional.

Dos afios de activismo exterior le han representado a Colombia nume-
rosas oportunidades transaccionales —encontrar utilidades— y relacionales
—conformar alianzas o esquemas de cooperacion sustentados en preocupa-
ciones y valores comunes— que no se pueden ignorar. Fundamentalmente,
esto se da como resultado de estrategias gubernamentales hacia un cierto
fortalecimiento y autonomia del Ministerio de Relaciones Exteriores, la di-
versificacion tematica de la agenda exterior y la diversificacion geogréfica,
expresada en hechos concretos como el retorno al espacio suramericano,
la recuperacion de la vocacion diplomatica hacia el Caribe, el esfuerzo por
consolidarse en Centroamérica como socio comercial esencial y aliado en
seguridad, las relaciones relativamente flexibles con los Estados Unidos y su
apuesta colectiva junto con México, Chile y Pert para coordinar politicas
que les permitan conjuntamente consolidarse en la conexién Asia-Pacifico
y Pacifico latinoamericano.

El Gobierno de Santos le apunta a una posible negociacién con los gru-
pos insurgentes para buscarle una salida politica al conflicto armado inter-
no. Asi lo confirmé el mandatario en su alocucion al pais el 27 de agosto
de 2012, anunciado que existen conversaciones exploratorias con las FARC
con tal proposito. Para ello, sin lugar a dudas, requiere, en primer lugar, de
la cooperacion de los Estados vecinos, en especial de Venezuela y Ecuador



Eduardo Pastrana Buelvas y Diego Vera Pifieros

con quienes han existido discrepancias en el pasado sobre la posible presen-
cia de guerrilleros de las FARC en territorio de dichos paises. Asimismo,
necesita el apoyo de actores claves de la region, como Brasil, y de UNASUR.
Igualmente, se requiere del concurso de la Corte Penal Internacional, de la
ONU, ya que muchas de sus agencias tienen presencia en Colombia, asi como
también de actores relevantes del sistema internacional como los Estados
Unidos y la Unién Europea. Con tal proposito, ha impulsado cuatro leyes y
dos reformas constitucionales que el congreso ha expedido y que constituyen
la estrategia legal de la paz del Gobierno de Santos. En suma, muchas de las
medidas internas, que han sido tomadas para crear condiciones favorables
para un posible didlogo de paz, contribuyen también a crearle a Colombia
un ambiente propicio a nivel internacional que le garantice el apoyo de ac-
tores importantes tanto gubernamentales como no gubernamentales, en el
ambito global.

Asi pues, Colombia ha intentado fungir como lider en diversos roles
regionales: como promotor de integracién y de reingenieria enla CAN, como
promotor tematico y monitor de directivas en UNASUR; como mediador,
gestor de conflictos y vocero de las preocupaciones suramericanas en el Con-
sejo de Seguridad de la ONU —con la obvia dificultad de las limitaciones
que le imponen sus relaciones especiales con los Estados Unidos—, como
“enlace” geopolitico e ideoldgico para resanar las fracturas entre Norte y
Sury entre bloques multiples —NAFTA, CARICOM, ALBA, MERCOSUR,
CAN, Alianza del Pacifico o Area de Integracién Profunda (AIP), y el flotan-
te Chile—, y como entusiasta autor intelectual de la coalicién de insercion
flexible y guia del AIP.

En términos del entendimiento de sus estrategias, cabe concluir que se
vienen dando apuestas multiples sin un hilo conductor comtin o gran “visiéon”
de la politica exterior mas alla del afdn protagdénico y los réditos inmediatos
que produce el estimulo a la inversion externa directa y la ampliacion de los
mercados. El “mercantilismo” sobre la politica exterior, la reprimarizacion
economica y el exceso de confianza en factores de crecimiento coyuntura-
les son los nuevos factores de riesgo después de que lo fueran el asilamiento
regional y las fricciones diplomaticas con recurso al discurso de la defensa
de la soberania, tipicos del predominio de la doctrina de seguridad durante
el Gobierno de Uribe.

Los nuevos roles que Colombia trata de exponer podrian no ser mas
que acciones dispersas en un intento por construir una identidad utilitarista
en politica exterior que no encuadra bien con la apuesta brasilefia hacia una
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identidad suramericana y que la reta parcialmente con la creacién del Area
de Integracion Profunda (AIP). Las variables doméstica, estructural y con-
ductual detras dela forma dada ala politica exterior de Santos contribuyen a
dilucidar una cierta ambivalencia entre la necesidad colombiana del liderazgo
brasilefio y la impugnacién blanda o competitiva del mismo.

Al periodo de la seguridad democratica parece que le sigue la mercan-
tilizacién, maxime teniendo en cuenta que no puede hablarse en Colombia
de un interés nacional definido ni de un cuerpo delimitado, jerarquizado y
legitimado de intereses nacionales que orienten la politica exterior; sino mas
bien, de un entramado no siempre compatible, entre los intereses del Estado,
que busca ascender y consolidarse en el sistema internacional y frente a la
estructura de poder regional; los intereses de gobierno que intenta mante-
ner el ritmo de crecimiento, trascender a la historia —el Presidente Santos
quiere convertirse en “el presidente de la paz” y probablemente buscar la
reeleccion—; los intereses societales, los cuales aspiran a que la politica ex-
terior apoye la equidad y el desarrollo integral interno, que haya coherencia
entre el discurso de la paz y la factibilidad de la paz; y los evidentes intereses
gremiales, que le apuntan a la apertura de mercados, al abaratamiento de los
precios de las tecnologias, para estimular la industrializacion y el empleo por
inversion externa flexible, manteniendo una carga tributaria poco impositiva.

Finalmente, Colombia le apuesta a estrategias de entramado multiple
institucional o diplomaético u omni enmeshment y de buffering o fortaleci-
miento entre semejantes en coalicién para contrarrestar, desde una 6ptica
de poder blando o soft power a Brasil, quien ocupa una posicion privilegiada
como unica potencia regional y segunda potencia mas influyente en Suramé-
rica después de los Estados Unidos. No obstante, los resultados no parecen
promisorios. Por el momento, la region se aparta de ese “rol articulador”
colombiano y Brasil permanece inquieto pero distante frente a los alcances
del AIP, quien tiene de sulado un punto a su favor, con la aceptacion de Ve-
nezuela —antiguo aliado andino— como miembro pleno del MERCOSUR.
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La UNASUR en la estrategia regional de
Colombia y Brasil

Mario Arroyave Quintero*

Introduccion

El presente capitulo pretende determinar el papel que cumple la UNASUR
en la politica exterior tanto de Brasil como de Colombia en su estrategia
regional y global. El andlisis se sustenta en el neorrealismo y da respuesta
a los siguientes interrogantes: ;qué tipo de organizacion es la UNASUR y
cudl es su papel?, ;cudl es la influencia del latinoamericanismo y del pana-
mericanismo en la construccién de la UNASUR?, ;cudl es el papel de Brasil
en el disefio de la UNASUR y la importancia que tiene dicha organizacién
para su politica exterior? Por otro lado, ;como ha sido la participacion de
Colombia en el proceso de suramericanizacion?, scual es la posicion de los
Estados Unidos frente a la UNASUR?, ;cudl es su influencia en la misma?,
y finalmente, ;como se vienen desarrollando las relaciones entre Colombia,
los Estados Unidos y Brasil?

Planteamiento tedrico

Brasil es la potencia regional de Suramérica y también es una potencia inter-
media con ambiciones de gran potencia a nivel global. Por su parte, Colom-
bia es una de las cuatro potencias secundarias (junto con Argentina, Chiley
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Venezuela), con ambiciones de potencias intermedias, pero con un rol muy
limitado a nivel global (Flemes, en este volumen). Ahora bien, potencia in-
termedia es una categoria que se le atribuye a Brasil, ya que se trata de un
concepto usado en el campo de las relaciones internacionales para describir a
aquellos Estados que no son una superpotencias pero que poseen influenciaa
nivel internacional. Del mismo modo, el liderazgo de una potencia interme-
dia es en esencia multilateral y busca crear consenso frente a determinados
temas (Flemes, en este volumen).

Brasil es ademds una potencia regional ya que forma parte de una re-
gion geografica delimitada, estd dispuesta a asumir el liderazgo, muestra la
cantidad necesaria de capacidades materiales e ideales para proyectar po-
der regional, y es alta altamente influyente respecto a los asuntos regionales
(Flemes, en este volumen). Sin embargo, pareceria que Brasil solo ejerce un
liderazgo parcial en Suramérica, entre otras cosas, porque asumir el papel de
lider de la integracion, significa también asumir los costos que se originan de
ello, pero es dudoso que Brasil esté preparado para eso (Birle y Gratius, 2010,
p. 312). En este sentido, Brasilia no carga con una gran parte de los costos de
la integracion econémica, como tampoco apoya a los miembros mas peque-
fnos con aportes a fondos estructurales y solo se muestra dispuesto a asumir
los costos de la cooperacion regional en determinados sectores de los cuales
puede sacar provecho (Flemes, en este volumen).

En su posicion, Brasil intenta no solo ser un actor regional, sino tam-
bién global, de alli que existan en especial dos conceptos que impregnan su
politica exterior: autonomia'y universalismo. Estos dos términos o corrientes,
explican en partela direccion y las estrategias de Brasil en el mundo (Vigenavi
y Ramanzini, 2009, p. 6). Las dos corrientes comparten la creencia de que
Brasil esta determinado a obtener mayor poder internacional. De lo anterior
se desprende que Brasil debe tener un mejor lugar en la escena internacional
(Gémez, 2010, p. 153).

Los autonomistas perciben la integracion y la cooperacion con otros
Estados de la region como un medio para acceder al mercado internacional y
como un instrumento que podria mejorar la posicion del pais en las negocia-
ciones internacionales (Gémez, 2010, p. 151). El concepto de la autonomia se
refiere al permanente intento de conservar la capacidad de decidir y escoger
en el sistema internacional (Vigenavi y Ramanzini, 2009, p. 6). Por su parte,
el concepto del universalismo consiste en dirigir las relaciones de Brasil ha-
cia todos los Estados. Aqui se entiende a Brasil como actor global (Gémez,
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2010, p. 153). Con respecto al ambito comercial, la idea del universalismo se
materializa en el concepto global trader (Vigenavi y Ramanzini, 2009, p. 6).

Ahora bien, las potencias secundarias, como es el caso de Colombia
poseen una posicion sistematica dual: formulan sus estrategias de politica
exterior con la condicién de inferioridad real, percibida y/o anticipada res-
pecto a la potencia region, asi como a la de superioridad respecto al resto de
los Estados de la region (Flemes, en ese volumen). Sin embargo, en el caso
de Colombia no es evidente la subordinacion frente a Brasil a la hora de di-
seflar su politica exterior, por el contrario priman los intereses colombianos
con respecto a su relacion con los Estados Unidos; un ejemplo de ello es la
adopcién del TLC, con lo cual claramente Colombia se aleja de la posicién
comercial brasilefia frente alos Estados Unidos. Lo anterior, en virtud de que
las potencias regionales secundarias, tal como la mayoria de los actores en
el sistema internacional, tienen objetivos y opciones de politica exterior mas
alla de sus relaciones con el actor hegemonico regional, lo que puede producir
patrones de impugnacion indirecta (Flemes, en este volumen).

Las potencias secundarias pueden responder a la pretension de lideraz-
go de la potencia regional asumiendo un enfoque conflictivo, competitivo o
cooperativo. El soft balancing es una opcion estratégica para las relaciones
de las potencias secundarias con la potencia regional, en regiones de bajos
niveles de conflictos (como es el caso Suramérica), en el que la rivalidad
es remplazada por patrones competitivos. De igual manera, una potencia
secundaria también puede desplegar diferentes practicas de soft balancing
de tipo cooperativo hacia la potencia regional en diferentes arenas y politi-
cas regionales (Flemes, 2012, en este volumen). Por consiguiente, se puede
asegurar que las relaciones entre Brasil y Colombia se desarrollan en medio
de competencia y cooperacion. Por un lado, la competencia se expresa en el
hecho de que Colombia no apoya las pretensiones de Brasil en el contexto
internacional, ya que esto podria traer una mayor asimetria politica en la
region. Pero por otro lado, los Estados estan listos para cooperar en aquellas
materias donde los beneficios sean reales para las dos partes.

Categorizacion y funciones de la UNASUR

La UNASUR es una organizacion regional dotada de personalidad juridica
internacional, constituida por todos los Estados suramericanos a través del
Tratado de Brasilia (TB. art. 1), el cual entré en vigencia el 11 de marzo de 2011.
La UNASUR tiene como objeto construir (participativa y consensualmente)

| 241



242 |

La UNASUR en la estrategia regional de Colombia y Brasil

un espacio de integracion y union en el ambito cultural, social, econémico
y politico (art. 2). Asimismo, la UNASUR le otorga prioridad a las politicas
sociales, la educacion, la energia, la infraestructura y el medio ambiente (art.
2). Porlo tanto, se puede sostener que la UNASUR no representa una simple
organizacién econoémica sino que se trata de un proceso de integracién nove-
doso y multidimensional. La UNASUR es una organizacién de cooperacion
antes que una clasica organizacion de integracion econémica (Gémez, 2010,
p. 160). Asimismo,la UNASUR es una organizacion de coordinacion. En este
sentido, el exministro Amorim destaca que la UNASUR es un importante
proceso, que permitird, por un lado, alcanzar coordinacién en la region, y
por otro, presentarse al mundo como una sola entidad (2009, p. 17).

El TB es una acuerdo programatico para la integracion, es decir que
él por si solo no establece la integracion, sino que contiene las directrices y
principios sobre los cuales se debe edificar paulatinamente la unidad sura-
mericana. Tanto el preambulo del Tratado como el articulo 2, son claros al
mencionar que el objetivo es construir la integracion.

La UNASUR no es una organizacién supranacional, por el contrario
es una mera organizacion intergubernamental, lo cual se desprende con cla-
ridad del Art. 12 Nr. 5 del Tratado, que dispone expresamente que los actos
juridicos emitidos por los 6rganos dela UNASUR deben ser incorporados en
los ordenamientos juridicos nacionales de acuerdo con los procedimientos
internos de los Estados para tal fin. Es importante resaltar que el concepto
“supranacionalidad” se deriva, sobre todo, del efecto directo, la aplicaciéon
directa y de la supremacia de las normas que emite la organizacién como
también de la capacidad legislativa de sus dérganos. Por consiguiente el nd-
cleo de la supranacionalidad son las competencias cedidas a los drganos y la
capacidad de estos para producir normas, que los Estados estan obligados a
cumplir de forma directa en sus territorios (Oppermann, 2009, p. 61; Scho-
bener, 2009, p. 227; Fuders, 2008, p. 85).

La introduccion de la supranacionalidad en los procesos de integra-
cioén en Suramérica, siempre ha sido restringida porque los Estados se re-
husan a ceder parte de su soberania a las organizaciones de integracion.
Ahora bien, la Comunidad Andina de Naciones (CAN) si ha implementado
la supranacionalidad, pues el derecho andino tiene aplicacion directa. No
obstante, se trata de una supranacionalidad en el papel, ya que el sistema
juridico dela CAN se caracteriza por su incumplimiento e ineficacia (Arro-
yave, 2008). Por su parte, tanto en el marco de la MERCOSUR como de la
UNASUR, los Estados se abstienen de ceder competencias soberanas, lo
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cual refuerza la idea de que los paises suramericanos le confieren mayor
valor a la soberania nacional que a tomar parte en instituciones multilate-
rales (Flemes, 2009, p. 1). En este sentido, cabe resaltar la opinion de Vargas
Llosa, sobre que la integracion latinoamericana solo ha llegado a ser algo
real en la cultura. Sobre todo en el campo de la politica y la economia los
intentos para unificacion siempre se han visto frenados por los reflejos na-
cionalistas, muy enraizados en el continente: es la razon por la cual todos los
organismos concebidos para unir a la regién nunca han prosperado (Var-
gas Llosa, 2008, p. 581). La anterior opinion, encuentra respaldo en Vieira,
quien anota que existe una tradicional apatia de los Estados suramericanos
por comprometerse con intereses comunitarios, ya que se impone el interés
nacional. De alli que una de las razones de los avances limitados en la inte-
gracion es el mantenimiento del criterio de frontera (Vieira, 2004, p. 103).

Por su parte, atendiendo a Moravcsik, el modelo del intergubernamenta-
lismo sirve a las pretensiones de los Estados soberanos de propia conservacion
y de prelacion en las relaciones internacionales (1991, p. 25). El interguber-
namentalismo pone en el centro al Estado y su papel, el cual sigue siendo
un punto de referencia obligatorio de los procesos internacionales (Pastrana
2005, p. 70). En este sentido, al interior de la Uniéon Europea se apela, en la
actualidad, al intergubernamentalismo porque no desdena el papel del Es-
tado sino que lo hace piedra angular de la vida politica en Europay ayuda a
los gobiernos nacionales a realizar sus tareas internas y externas (Mariscal,
2003, p. 204).

Elintergubernamentalismo de la UNASUR también se expresa, clara-
mente, en el articulo 6 del Tratado, el cual dispone que el Consejo de Jefas
y Jefes de Estado y de Gobierno es el 6rgano maximo de la UNASUR. En-
tonces, la organizacion esta supeditada a voluntad de los gobiernos, con lo
cual se repite el intergubernamentalismo del MERCOSUR, el cual no tiene
la capacidad de obligar a los Estados miembros sin que medie la voluntad
de los mismos, ya que todas las normas derivadas, por un lado, deben ser
adoptadas en consenso y en presencia de todos los Estados miembros (Fu-
ders, 2008, p. 145), y por otro lado, no gozan de aplicacion directa. Por ende,
los Estados del MERCOSUR disponen de un amplio margen de maniobra
para cumplir con las obligaciones que les corresponden derivadas de los
tratados (Ventura, 2005, p. 91). Esta situacion, se repite en el marco de la
UNASUR. Finalmente, se sefiala que la estructura intergubernamental de
la UNASUR, como sucede también en el MERCOSUR, le garantiza a Brasil
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un rango de autonomia frente a los demas Estados miembros y frente a las
relaciones con otros Estados (Gomez, 2010, p. 160).

La UNASUR es en principio una organizacion compatible con el MER-
COSUR ylos demas esquemas de integracion en la region. Sin embargo, Pefia
plantea el interrogante sobre la coexistencia dela UNASUR con los otros pro-
cesos de integracion dela region, en particular con la eventual superposicion
del MERCOSUR (2009, p. 56). No obstante, la coexistencia parece asegurada,
pues ambos procesos persiguen objetivos diferentes e incluso podrian ser
proyectos complementarios. Mientras que el MERCOSUR es ante todo una
organizacion econdmica' cuyo objetivo es establecer un Mercado Comtn, la
UNASUR es una organizaciéon encaminada a propiciar el dialogo politico. Asi
por ejemplo, los dos procesos son percibidos por Itamaraty como compatibles.

Por unlado, el MERCOSUR representa en nucleo fuerte, y por otro lado,
la UNASUR encarna la cubierta (Pastrana, 2011, p. 14). Si se usara el modelo
dela Unién Europea en la codificacién de Maastricht (1992), sin perjuicio de
todas las diferencias que se pueden encontrar, se podria decir que la UNA-
SUR representaria la Unién Europea mientras que el MERCOSUR seria la
Comunidad Econdmica, es decir, que son dos organizaciones (UNASUR-
MERCOSUR) compatibles y complementarias.

Ahora bien, de acuerdo con los objetivos de la UNASUR (art. 2, TB), la
organizacion tendria un papel multidimensional en areas como integracion
econodmica, educacion, politicas sociales, cultura, energia, infraestructura,
desarrollo democratico. A continuacién analizaremos el papel de la UNA-
SUR, (a) parala integracion econémica, (b) parala solucion de los conflictos
y la seguridad, (c) la estabilidad democratica y (d) la infraestructura.

1. La UNASUR ofrece un excelente espacio para la realizacién de
una zona de libre comercio suramericana (ZLCS) y su posterior
desarrollo a niveles mas profundos de integracion. Ya desde el
Preambulo del Tratado se expresa el entendimiento de los paises
miembros que la integracion se debe alcanzar a través de un pro-
ceso innovador que se sustente en todos los éxitos y experiencias
tanto del MERCOSUR como de la CAN y de Chile, Surinam y

'No obstante, el MERCOSUR también ha dado pasos hacia la integracion politica, por ejemplo,
con la adopcion del Protocolo de Ushuaia sobre compromiso democratico (1998) y con el Proto-
colo de Asuncion sobre Derechos Humanos (2005) (Grote, 2009, p. 21).
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Guayana. Asimismo, se manifiesta que dicha integracion econé-
mica debe ir mas alla de una zona de libre comercio.

El anterior mandato se encuentra ya plasmado en la Decla-
racion de Cusco 2004, con la cual se cre6 la Comunidad Surame-
ricana de Naciones (CSN), que busca, por un lado, impulsar la
profundizacién de la convergencia entre el MERCOSUR, la Co-
munidad Andina y Chile (Surinam y Guayana se asociarian a este
proceso) a través de la profundizacion de la zona de libre comercio,
y por otro lado, impulsar la evolucién de la zona de libre comercio
a fases superiores de integracion®. Asimismo, en la Declaracion
sobre la Convergencia de los Procesos de Integracion en Améri-
ca 2005, se decidi6 promover la convergencia de los acuerdos de
complementacion econdmica entre los Estados suramericanos y
la elaboracién de estudios que incluyan el objetivo de conformar
gradualmente una ZLCS.?

La formacion gradual de una ZLCS y su profundizacién son
entonces importantes tareas de la UNASUR. En todo caso, dichas
tareas parecerian en principio realizables, en especial una ZLCS,
mas si se tiene en cuenta que ya existen unos acuerdos de com-
plementacién econdmica entre la CAN y el MERCOSUR®. A lo
anterior, hay que agregar que para la integracion econdémica sura-
mericana es de gran importancia en una eventual ampliacion del
MERCOSUR apartir dela adhesion de Venezuela y probablemente
Colombia. Con la suspension de Paraguay (de lo cual hablaremos
mas adelante) del MERCOSUR, Venezuela pudo superar el tltimo
escollo que impedia su plena membresia al bloque, y se convirtid
en miembro pleno el 31 de julio de 2012. Antes de dicha suspen-
sion se esperaba la ratificacion del parlamento paraguayo, quien
se negaba a permitir la entrada de Venezuela al MERCOSUR por
considerar que en aquel pais no se respetaba la democracia.

2Declaracion de Cusco sobre la Comunidad Sudamericana de Naciones, III Cumbre Presidencial
Andina, Cusco 8 de diciembre de 2004.

Declaracion sobre la Convergencia de los Procesos de Integracion en América del Sur. Primera
reunién de Jefes de Estado de la Comunidad Sudamericana de Naciones, Brasilia, 30 de octubre
de 2005.

*La Comunidad Andinallegd aun Acuerdo de Complementacién Econdmica con el MERCOSUR,
en Montevideo, el 16 de diciembre de 2003.
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Por otro lado, y de cara a la ampliacion, Chile y Bolivia ya son

miembros asociados del MERCOSUR. Asimismo, dos miembros
del Grupo Andino, Bolivia y Pert, constituyeron Zonas de Libre
Comercio con el MERCOSUR, por medio de los Acuerdo de Com-
plementacion econémica N° 36, del 17 de diciembre de 1996 y N°
58, del 25 de agosto de 2003.
La UNASUR se ha convertido en un importante foro para la so-
lucién de conflictos regionales y para la seguridad, desplazando
incluso a otras organizaciones como la OEA. Son ya varios los
casos en los cuales la UNASUR ha intervenido para la resolucion
de diferencias. La intervencién de la UNASUR en el conflicto del
Pando, Bolivia, por medio de una cumbre extraordinaria en San-
tiago de Chile en 2008, fue prueba de ello.

La accién de ]la UNASUR como mediador también se eviden-
ci6 en la solucion de las diferencias entre Colombia y Venezuela,
derivadas en especial del Acuerdo Militar entre Colombia y los
Estados Unidos, que implicé movilizacion de tropas venezolanas
hacia la frontera y amagos de guerra. El acuerdo militar contem-
plaba la posibilidad de establecer tropas estadounidenses en siete
bases militares de Colombia. El Presidente Chavez declard que tal
acuerdo era muy peligroso para la region. Por su parte, el Presi-
dente Uribe (2002-2010) defendié el acuerdo planteando, y asegu-
ré que era un error asegurar que desde Colombia se pretendiera
atacar a un pais de la region.

A causa de la lentitud, ineficacia y problemas de legitimidad
de la OEA, fue la UNASUR la que sirvi6 de foro para el didlogo
politico en la region, derivado de los problemas entre Colombia
y Venezuela por la firma de un Acuerdo Militar. El problema fue
tratado por la UNASUR principalmente por pedido de Venezuela,
y condujo a la Declaraciéon de Bariloche de 2009, donde se expre-
sa que Suramérica es zona de paz y que ninguna tropa extranjera
puede atentar contra la soberania e integridad de Estado alguno,
en referencia al Acuerdo Militar. La participacion en la solucion
del conflicto mostré ala UNASUR como una organizacion flexible
y como un relativo y efectivo foro para la regulacion de las cuestio-
nes de la seguridad regional (Flemes, 2009, p. 6).

En el plano de la estabilidad democratica regional, UNASUR des-
empefia un papel importante. Tal situacion se puede constatar en
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la Declaracion de la Moneda 2008, la cual expresa que los proble-
mas de democracia dentro de un Estado suramericano incumben
atodoslos demas’. Los postulados democraticos se reforzaron con
la adopcién del Protocolo adicional al Tratado constitutivo de la
UNASUR sobre Compromiso con la Democracia, realizado en no-
viembre de 2010, el cual dispone en su articulo 1 que el Protocolo
se aplicaria en caso de ruptura o amenaza de ruptura del orden
democratico, de una violacidn del orden constitucional o de cual-
quier situacién que ponga en riesgo el legitimo ejercicio del poder
y la vigencia de los valores y principios democraticos.

UNASUR tiene entonces un papel activo en el desarrollo y
estabilidad de la democracia en la region. Asi, la organizacion in-
tervino con rapidez contra el aparente intento de golpe de Estado
en Ecuador en noviembre de 2010 (Comini, 2010, p. 15). En dicha
ocasion Colombia y Pert cerraron sus fronteras con Ecuador en
apoyo al Presidente Correa, en caso de un eventual golpe de Es-
tado. Por otro lado, el ultimo problema para la democracia en la
region lo constituye la destitucion fulminante del Presidente Lugo
por parte del parlamento paraguayo sin permitirle a aquel ejercer
su derecho de defensa. Dichos sucesos, fueron percibidos por la
UNASUR como una ruptura del orden democratico en Paraguay,
y por lo tanto, se procedié a suspender a dicho pais de participar en
los 6rganos e instituciones de la Unién hasta que el Consejo revo-
que tal decision®. Por lo demas, Paraguay también fue suspendido
del MERCOSUR hasta abril de 2013, fecha en la que se celebran
elecciones generales en el pais. Por tltimo, Paraguay elevo una
pretension de nulidad de la medida ante el Tribunal Permanente
de Revision del MERCOSUR, pero la misma fue rechazada, pues el
Tribunal estimé que resolver tal queja estaba por fuera de la drbita
de sus atribuciones.

4. Lainfraestructura es uno de los puntos centrales de la UNASUR,
por consiguiente dicha organizacién puede cumplir un papel
importante para facilitar la interconexion fisica entre los paises

*Declaracién de la Moneda. Reunién de las Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la UNASUR,
reunidos en el Palacio de La Moneda, en Chile, el 15 de octubre de 2008.

¢ Véase la Decision 26/2012. Reunién Extraordinaria del Consejo de Jefes y Jefas de Estado de
UNASUR, del 29 de julio de 2012.
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suramericanos. Se debe resaltar que a través de la historia, el conti-
nente siempre ha estado desvertebrado e inconexo fisicamente, alo
cual se suma que se han desarrollado compromisos de integracion
econdmica sin otorgarle la debida importancia y prioridad a su
integracion fisica (Vieira, 2004, p. 105). Sobre la precariedad fisica
se pronuncio el exministro Marco Aurelio Garcia:

(...) faltan puentes, y aqui puentes no lo utilizo tnicamente en
sentido metafdrico, sino también en sentido fisico, carreteras hi-
drovias, conexiones energéticas, conexiones aéreas. Son famosas
las historias de la gente que tiene que hacer viajes de Colombia a
Brasil, y que deben irse a Miami para viajar después a Sao Paulo
(Garcia, 2004, p 23).

El desarrollo de la infraestructura fisica para la integracion es entonces
uno de los principales problemas que enfrenta la integracion suramerica-
na. Para buscar soluciones a dichas dificultades, en la primera reunién de
presidentes de Suramérica se propuso y se adopté la IIRSA, como anexo
al Comunicado de Brasilia. La IIRSA consta de dos partes: (a) el marco
programatico del plan, y (b) los mecanismos para la puesta en marcha y se-
guimiento del plan. Finalmente, se espera que con la IIRSA mejore el inter-
cambio suramericano de bienes y servicios, y que se puedan interconectar
lugares remotos de la region’.

Del latinoamericanismo al suramericanismo
para la construccion de la UNASUR

Ellatinoamericanismo tiene sus origenes con el colombiano José Maria To-
rres Caicedo, quien en 1865 publicé el libro Unién latinoamericana (Ardao,
1986, p. 162). Para Torres era fundamental diferenciar las dos Américas: una
liderada por los Estados Unidos y la otra compuesta por los demas paises
de la regién. De este modo, Torres escribié en 1875 que: “hay una Améri-
ca anglosajona, dinamarquesa, holandesa, etc., la hay espaiola, francesa y
portuguesa y a este grupo, ;qué denominacion cientifica aplicarle sino el de
latina?”. Por otro lado, el latinoamericanismo buscaba hacer frente tanto a

’Véase: Anexo del Comunicado de Brasilia — Plan de Accién parala Integracion delainfraestructura
Regional en América del Sur. / Una Propuesta del Banco Interamericano de Desarrollo.
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la creciente hegemonia de los Estados Unidos en el hemisferio, como a las
pretensiones de Europa. En este sentido, Torres expone en un ensayo de 1882
titulado La América Anglosajona y la América Latina que, “Congresos para
la Unién Latinoamericana todos los que se quiera: la idea de la Unién serd
un hecho histérico; pero que esos Congresos tengan lugar en el territorio
latinoamericano, a fin de buscar los medios de resistir, de unirnos y hacer
frente a todos aquellos, europeos y americanos, que tengan la pretension de
subyugarnos” (Ardao, 1986, p. 162).

Ellatinoamericanismo se diferencia del americanismo o hispanoame-
ricanismo de la generacion de los libertadores, ya que para la época de la
independencia atin no se habia introducido el concepto de América Latina
o Latinoamérica. Fue solo hasta 1836 cuando el francés Michel Chevalier
planted que “las dos ramas latina y germana se han reproducido en el nuevo
mundo. América del Sur es, como la Europa meridional, catdlica y latina.
La América del Norte pertenece a una poblacion protestante y anglosajona”.
La anterior idea gana espacio con los afios hasta que por fin se introduce el
nombre compuesto América Latina, del cual después se deriva el adjetivo
latinoamericano y sus variantes, asi como el sustantivo latinoamericanismo
(Ardao, 1986, p. 161).

Ahora bien, sin duda el latinoamericanismo tiene parte de su origen en
las ideas bolivarianas que propugnaban por la unidad de la América hispana
através de una creacion de una confederacion. La idea de una confederacion
dela América espafiola no aparece con Bolivar, ya era un planteamiento que
circulaba desde 1809, aunque si fue él quien sintetizd y puso en practica tal
concepcion (Grote, 2009, p. 7). Entre los primeros expositores de la idea de
una confederacion se encuentran los chilenos Juan Egafia y Juan Martinez de
Rosas, el argentino Bernardo Monteagudo y el hondurefio Cecilio del Valle
(Stoetzer en Grote, 2009, p. 6). No obstante, la confederaciéon no contemplaba
la inclusién de Brasil, pues de acuerdo con Monteagudo la forma de gobier-
no brasilena no republicana impedia su participacion en la confederacion.
Por su parte, Cecilio del Valle opinaba que solo lo que se llamaba América
espafola podria formar parte de una federacion futura (Grote, 2009, p. 6).

Elsuefio de crear una confederacion quedé plasmada en la célebre Carta
de Jamaica, en donde se expresa:

(...) esuna grandiosa idea pretender formar de todo el nuevo mundo una
solanacién con un solo vinculo que ligue sus partes entre siy con el todo,
ya que tienen un origen, una lengua, unas costumbres y una religion,
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deberia por consiguiente, tener un solo gobierno que confederase los
diferentes estados que han de formarse.

Asimismo, Bolivar expuso en el Congreso Anfictiénico de Panama, en 1826,
que dicha confederacion deberia desarrollar una politica exterior, un par-
lamento y un sistema de defensa comunes (Frambes, 1989, p. 25). El deseo
de la integracion en este momento histdrico se explica, en particular, por
tres razones: el atractivo modelo federal de los Estados Unidos, el temor de
un posible regreso de las potencias europeas y la conciencia de un destino
comun (Sberro y Becaria, 2002).

No obstante, la confederacion planteada por Bolivar estaria conformada
por la América hispana, con lo cual se excluia a Brasil (Sorj y Fausto, 2011, p.
34)%, ya que este pais conservo la forma de gobierno mondrquico o imperial
hasta finales del siglo XIX y porque, ademas, se tenia la sospecha que la corte
imperial de Brasil podria llegar a ser el aliado natural de la Santa Alianza
(Grote, 2009, p. 8). En este sentido, es notorio que a pesar de que Brasil fue
invitado al Congreso de Panama, no nombré delegados para tal fin (Grote,
2009, p. 10) y al final no hizo parte de dicho evento. A lo anterior, hay que
sumarle que la integracion politica y lingiiistica de la region, para la época
de la independencia y antes de ella, se vio afectada por la rivalidad entre los
potencias: espafioles y portugueses (Grote, 2009, p. 4; Ferreira, 2011, p. 22).
Finalmente, no se debe olvidar que Brasil, por tradicion, no se consideraba
como un Estado latinoamericano sino solo como un pais en Latinoamérica
(Hurrel, en Zilla 2009, p. 13).

Las ideas de Bolivar han influenciado desde siempre los intentos de
una integracion latinoamericana, por lo cual se puede sostener que el pen-
samiento bolivariano es una herencia comun de toda la regiéon (Hakanson,
2007, p. 231). Incluso el nombre de Bolivar y otros héroes de la independencia
han sido invocados de manera reiterada en la construccion de la UNASUR’.

Sin embargo, se puede sostener que las ideas del bolivarismo son insu-
ficientes o si se quiere, estrechas, para fundamentar y explicar la integracion
regional de la UNASUR, en especial si se tiene en cuenta que Brasil es uno
de los actores principales de la organizacion. Por lo demas, con la UNASUR
no se busca establecer una confederacion, como en la idea bolivariana, sino

8Los autores exponen que: el proyecto de la Patria Grande es un mito que desde luego excluye a
Brasily no considera las diversas historias nacionales de la antigua América hispanica.

°Por ejemplo, la Declaracion de Cusco 2004 y en el preambulo del Tratado de Brasilia.
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una simple organizacion internacional. Por lo tanto, la UNASUR —y aqui
estd su gracia— representa un proceso de integracion politica sin precedentes
entrela América hispana (una parte) yla América portuguesa, que marca un
punto de quiebre en la historia politica suramericana. Spektor sefiala, que el
activismo regional brasilefio en el corazén de Suramérica representa un gran
—sino el mayor— giro en las relaciones internacionales de la region desde el
final del ciclo militar de hace ya casi treinta anos (2011, p. 162).

Por su parte, el latinoamericanismo, dada su dimensién geografica,
tampoco sirve como sustento inmediato de la construccion dela UNASUR,
por lo cual es necesario recurrir al suramericanismo como modelo que fun-
damenta a la organizacién. Ante lo anterior, la primera pregunta es: ;qué es
el suramericanismo? En primera instancia, podemos decir que se trata de un
proceso impulsado por Brasil, a partir de una aparente toma de autoconscien-
cia de laimportancia de ejercer un liderazgo regional para lograr un estatus
de potencia global y consolidarse como tal. A través del suramericanismo,
Brasil pretende configurar una zona regional —Suramérica— libre de la in-
fluencia de otras potencias internacionales, en especial de los Estados Unidos.

El suramericanismo, que alcanza su mayor expresion en la UNASUR,
es el resultado de un proceso de entendimiento de Brasil sobre su realidad
regional, la importancia de la integracion y sobre sus responsabilidades co-
mo potencia suramericana. Birle y Gratius exponen que Brasil no solo ha
descubierto a Latinoamérica sino que ha comprobado, que €l por si solo es
un Estado latino o mejor aun, suramericano (2010, p. 309), 1o cual es de gran
importancia para la integracion, ya que dicho pais, por tradicion, se man-
tuvo ajeno a la region. El presidente Cardoso indica, por ejemplo, que para
la década de 1960, el tema de la integracion en Brasil estaba mas remoto que
el planeta Marte'’. Asilas cosas, solo un paulatino proceso de aceptacion de
un propio destino geografico, hizo posible que en la década de 1990 se esta-
bleciera el MERCOSUR (Zilla, 2011, p. 13).

Se puede ubicar los inicios del suramericanismo en el gobierno del
Presidente Cardoso, aunque no se deben desconocer los anteriores intentos
de integracion con la regién, como por ejemplo la propuesta de una Zona de
Libre Comercio Latinoamericana, que aparece ya con Itamar Franco (Amo-
rim, 2009, p. 12), asimismo, para el afio 1991 se habia firmado el MERCOSUR.
No obstante, es Cardoso quien desempefia un papel muy importante en el

"Véase: Conferencia Magistral del Presidente de Brasil, Doctor Fernando Henrique Cardoso:
“Brasil y las perspectivas de la integracion de América del Sur”, Lima, 22 de Julio de 1999.
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acercamiento de Brasil alaidea de Suraméricay es quien toma el mayor paso
para organizar la primera cumbre de los paises suramericanos, de la cual
surgio6 la IIRSA (Amorim, 2009, p. 13).

Los Gobiernos de Cardoso y Lula hicieron de Suramérica un punto
central de su politica exterior y apoyaron el proceso de integracion regional
en el marco de la hoy UNASUR (Birle y Gratuis 2010, p. 298). Sin embargo,
es desde 2003 cuando Lula mueve al pais de una identidad latinoamericana
a una —claramente definida— identidad suramericana (Zilla, 2011, p. 13;
Spektor, 2011, p. 161). En este sentido, desde el comienzo de su administra-
cion, Lula se propuso dos metas: reforzar el MERCOSUR vy resumir la idea
de un proyecto sobre la integracion de Suramérica como un todo (Amorim,
2009, p. 14).

Entre las caracteristicas del proceso de suramericanizacion, se puede
decir que: se trata de un modelo brasilefio con matices roménticos o idealistas,
responde a una vision pragmatica de Brasil para la integracion econdmica,
tiene un fundamento geografico, y no se trata aiin de una politica de Estado
sino mejor de una politica de gobierno.

1. Lavisién romantica puede encontrarse por ejemplo en el Presidente
Cardoso, quién expresé tener un carifio muy fuerte en la concepcion
de Suramérica. Para Cardoso lo fundamental es la integracion de
Suramérica, pues la realidad mas cercana a Brasil es la realidad de
esta region. Por otro lado, el idealismo se veria expresado en el de-
seo de crear una unidad que actie de manera conjunta en la escena
global. Se plantea la posibilidad de construir una Suramérica que
sea bloque en el contexto global y que sea capaz de generar coope-
raciény concertacion en la construccion de un orden internacional
mas justo y democratico, y en la busqueda de soluciones duraderas
para los problemas que comparte la region (Ferreira, 2011, p. 20).

2. A pesar de las buenas relaciones de Brasil con México y los paises
de Centroaméricay el Caribe, dichas regiones, desde la perspectiva
brasilefia, son areas de influencia de los Estados Unidos, y por lo
tanto, no son posibles socios de Brasil en sus esfuerzos de mejorar
su estatus en el hemisferio y en el sistema internacional (Birle y
Gratius, 2010, p. 310). En este sentido, el Ministro Amorim expreso
que Brasil era consciente de que el gran objetivo es la integracion
latinoamericanay del Caribe como un todo, pero que la integracion
posible y funcional se ha podido llevar a cabo en Suramérica, ya
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que la mayoria de los Estados centroamericanos, sino todos, junto
con México estaban volcados hacia un proceso de apertura vis d vis
con los Estados Unidos, y algunos estaban ademas negociando con
la Unién Europea (Amorim, 2009, p, 19).

El pragmatismo en laidea de Suramérica se refleja en el deseo de
Brasil de configurar un espacio politico en el cual las relaciones sean
directas, lo cual hace necesario que el contexto sea mas limitado que
el concepto de Latinoamérica. A raiz dela crisis financiera de la dé-
cada de 1980 en Latinoamérica, Brasil busco dejar de ser relacionado
con México, en un contexto amplio de Latinoamérica, pues el rotulo
de “América Latina” dificultaba las negociaciones con banqueros,
oficinas del tesoro y lideres politicos estadounidenses, quienes te-
nian en su cabeza el desastre financiero latinoamericano; asi tomé
fuerza el argumento de que a Brasil le convenia distanciarse, en la
medida de lo posible, de “América Latina” (Spektor, 2011, p. 166).

En este sentido, Rubens Barbosa senala la utilidad de la ini-
ciativa asi:

Tenemos que hacer politica de nuestra geografia. América del
Sur es nuestro “patio” y donde sucedera (ya estd sucediendo)
la expansion capitalista de las empresas brasilefias. Debemos
ocupar ese espacio antes que otros (los Estados Unidos, México
en el contexto del ALCA, y algunos paises europeos y asiaticos)
lo hagan (Spektor, 2011, p. 168).

Por otro lado, se destaca que el inicio de las negociaciones del ALCA
origind el sentir de los paises del MERCOSUR de que era necesa-
rio ir mas alld de la mera liberalizacion comercial a la idea de una
politica comercial comtn y un arancel externo comtn (Amorim,
2009, p. 8). La presencia del ALCA puso la integracion regional en el
centro de las preocupaciones brasilefias y como quiera que Brasil se
convirtiera en el principal polo de negociaciéon con Washington, se
fortalecio la posicion de él en la region y le imprimi6 mayor fuerza
ala politica regional del pais (Spektor, 2011, p. 164).

La aparicion de la propuesta del ALCA también produjo que
Brasil se diera a la tarea de impulsar la convergencia del MERCO-
SUR con la CAN. En su momento dicha integracion fue de gran
interés para Brasil, pues era del convencimiento de que la region
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unida podria brindar mayores oportunidades en las negociaciones
del ALCA. Lula manifestd: “nuestra prioridad en materia de inte-
gracion es la América del Sur y estamos dispuestos a hacer lo que
sea necesario para acelerar las negociaciones con la Comunidad
Andinay sus miembros”."" Se agrega, que en una eventual conver-
gencia de los procesos de integracion suramericanos tendria como
base el MERCOSUR, pues de acuerdo con Amorim, desde el pun-
to de vista practico, el nucleo de la integracién suramericana es el
MERCOSUR (2009, p. 11).

El Ministro Amorim expreso en 2010 que es preferible el concepto
de Suramérica al de Latinoamérica, ya que Suramérica constituye
una entidad geopolitica, que se diferente de México, Centroamé-
ricay el Caribe por lo que pasa en esas latitudes (Zilla, 2011, p. 13).
No obstante, cuando Brasil habla de consolidar una Suramérica
integrada, no se estd olvidando del objetivo de una Latinoamérica
unida, esta simplemente aprovechando las oportunidades concre-
tas de integracion que se presentan en funcion de las condiciones
geograficas (Ferreira, 2011, p. 25). Asi las cosas, se puede sostener
que Suramericana es la region primaria de influencia de Brasil y la
unidad geopolitica en la que se quiere consolidar.

Enlaidea de suramericanizacion y dentro de las politicas nacio-
nales de Brasil, es de gran importanciala Amazonia. Brasil posee el
60 % de la selva amazonica y ha respondido ante algunos deseos de
declararla patrimonio de la humanidad, que su soberania no esta en
discusion y que la ejercera incluso por la fuerza (Osava, en Herrera,
2010, p. 486). La identidad amazonica desempefia un papel central
en el proceso de suramericanizacion. En este sentido, el presidente
Cardoso sostuvo que es muy importante la creciente asimilacion de
laintegracion de Suramérica, enfatizando en el dmbito amazénicoy
en laintegracion fisica. Asimismo, sefial6 que Brasil tiene fronteras
inmensas con los paises andinos: somos amazdnicos y esto es una
realidad muy poderosa.

Ferreira opina que el reconocimiento de la relevancia de la integra-
cion suramericana no constituye patrimonio exclusivo de un par-
tido o ideologia, sino que es el fruto de la maduracion de la propia

"' Véase, Palabras del Presidente de Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva, ante el XIV Consejo
Presidencial Andino / Quirama, Antioquia Colombia, 27 de julio de 2003.
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identidad como nacién cristalizadas en las politicas de Estado, ante
todo en la diplomacia (Ferreira, 2011, p. 47). No obstante, es discu-
tible que desde ya se pueda considerar el suramericanismo como
una politica de Estado, atin se trata de una politica de gobierno, ya
que la politica hacia Suramérica no encuentra pleno respaldo al
interior de Brasil (Flemes, en este volumen). En este sentido, la po-
litica exterior de Lula fue acusada de ideoldgica (Zilla, 2011, p. 31),
dado que gran parte de la politica exterior recayd en el mandatario
y su partido PT. Por lo tanto, se sefiala que el final del consenso en
la politica exterior de Brasil, es en el fondo la innovacion de la era
Lula (Zilla, 2011, p. 32).

Uno de los rasgos caracteristicos de la politica exterior de Brasil
consistia en su estabilidad y continuidad lo que permiti6 que se le
llamara politica de Estado. Sin embargo, en los ultimos afos, di-
cha tradicion politica estuvo bajo presion a partir de la aparicion
del presidencialismo (impulsado por Lula da Silva), del pluralismo
y de la participacion de los partidos, en especial el Partido de los
Trabajadores (Zilla, 2011, p. 9). El presidencialismo de la era Lula se
manifesto en el desplazamiento de las funciones del ministerio de
asuntos exteriores hacia la figura del presidente (Zilla, 2011, p. 10).
La erosion del monopolio de Itamaraty se trata del tipo y manera
como se hace la politica exterior del pais. En este contexto, tuvo
gran influencia el Partido de los Trabajadores (Zilla, 2011, p. 31).

Del conflicto latinoamericanismo-panamericanismo
al nuevo escenario suramericanismo-panamericanismo

A finales del siglo XIX aparecen dos corrientes o posiciones opuestas y con-
tradictorias sobre la politica hemisférica: por un lado, el latinoamericanismo
que se refiere ala necesidad y urgencia de la unidad de Latinoamérica ; y por
otro lado, el panamericanismo, que concibe la region bajo la hegemonia de
Estados Unidos (Frambes, 1989, p. 38). A partir de 1890 el viejo americanismo
de cuiio hispanoamericano, quedd definitivamente dividido en panameri-
canismo y latinoamericanismo, movimientos que desde entonces siguieron
su propia —aunque no independiente— evolucion (Ardao, 1986, p. 166).
Como preambulo del panamericanismo funge el celebre discurso del
presidente estadounidense James Monroe (1823), en el cual acund la frase
“América para los americanos”. Estas palabras pasaron a la historia como

| 255



256 |

La UNASUR en la estrategia regional de Colombia y Brasil

la doctrina Monroe (Frambes, 1989, p. 38). En el discurso se sostuvo que
cualquier intervencion de Europa en Latinoamérica seria considerado co-
mo un acto de agresion (Kahle, en Olivares, 2006, p. 22). Asimismo, se ubica
el origen del panamericanismo en el Congreso de Panama de 1826 (Ramos
da Silva, 2002, p. 19). No obstante, los origenes del panamericanismo datan
de 1889 con la llamada Conferencia Internacional Americana celebrada en
Washington, desde octubre de 1889 a abril de 1890, que fue convocada por
los Estados Unidos. Tal conferencia paso rapidamente a denominarse Pan-
América y se tiene como la fecha de inicio del panamericanismo (Ardao,
1986, p. 158). Sin embargo, es solo con el establecimiento de la Unién Pana-
mericana en 1910 y tiempo después con la creacion de la OEA y con el Tra-
tado de Asistencia Reciproca (TIAR) de 1947, que se refuerza y se organiza
dicha corriente (Frambes, 1989, p. 3).

Segun Ardao, la motivacion real e inmediata que engendr¢ al pana-
mericanismo fueron las perentorias necesidades comerciales de los Estados
Unidos, cada vez mas urgido de mercados exteriores seguros para los exce-
dentes de su joven industria en expansion (1986, p. 159). En este sentido, el
panamericanismo se ha valido de iniciativas como: la Operacién Paname-
ricana o la Alianza para el Progreso, las cuales le permiten un margen de
maniobra considerable a los Estados Unidos para que lo utilice de acuerdo
con sus propios fines politicos, es decir la lucha anticomunista de las década
de 1950 a 1980 y después el fomento del libre comercio, sin que importen los
intereses de los paises latinoamericanos (Grote, 2009, p. 18).

La tension entre el latinoamericanismo y el panamericanismo se hi-
cieron evidentes con la aparicion de la Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL). Dicha institucion de las Naciones Unidas acoge,
por primera vez, el latinoamericanismo en la denominacioén oficial de un
organismo internacional (Ardao, 1986, p. 166). La CEPAL brindé los pri-
meros apoyos concretos a la integracion latinoamericana entre 1951 y 1957,
con un equipo de expertos que trabajo con técnicos de los paises centroame-
ricanos hasta lograr, a fines de esa década, la creacion del Mercado Comun
Centroamericano (Vieira, 2004, p. 97). Es necesario resaltar, que algunos
funcionarios estadounidenses no tuvieron una impresion positiva de la inte-
gracion latinoamericana. El Gobierno estadounidense elevo reproches con-
trala CEPAL y su opinion fue que tal organizacion perjudicaba los intereses
econdmicos americanos y presuntamente iba en contra de la OEA (Vieira,
2008, p. 97). En general, lasideas de la CEPAL fueron recibidas en los Estados
Unidos con gran escepticismo, pues contradecian la posicion de Washington
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de instaurar un orden econémico liberal fundamentado en el libre comercio
de bienes y capitales, y el proteccionismo, el intervencionismo estatal e la in-
dustrializacion no encajaban con este concepto (Fischer, 2009, p. 28).

Por otro lado, la tension latinoamericanismo-panamericanismo tam-
bién estuvo presente en las fallidas negociaciones del ALCA. Dicho acuerdo
reflejaba el modelo estadounidense de integracién econdmica del NAFTA,
de hecho algunos lo entendieron como un NAFTA ampliado. El ALCA so-
lo buscaba establecer una zona de libre comercio pero no el desarrollo de
un proceso de integracion regional institucional y tampoco contemplaba
establecer fondos solidarios de ayuda para reducir las desigualdades entre
los Estados parte (Van Klaveran, p. 60). El ALCA fue una manifestacion
de la tendencia que pareciera delinearse cada vez con mayor claridad en la
politica estadounidense: la aceptacion del regionalismo como proceso com-
plementario del multilateralismo (Granados, 1999, p. 10).

Se sostiene que los Estados Unidos buscaba con el ALCA reforzary ase-
gurar las reglas del neoliberalismo en las Américas (Phillips, 2003, p. 330).
No obstante, la negociacion y posterior firma del ALCA fracasd, sobre todo
porque Brasil, y en parte Argentina, mostraron su desinterés en el acuerdo,
ya que no era un modelo de integracién econdmica, permitia la libre circula-
cién de capitales pero no la libre circulacién de personas, y no consideraba las
graves asimetrias que yacian en su concepcion (Garcia, 2004, p. 27).

Ahora bien, con la aparicion de la UNASUR, que encuentra su sus-
tento, como se dijo, en las ideas del suramericanismo antes que en las del
latinoamericanismo, se plantea un nuevo escenario posible de tension sura-
mericanismo-panamericanismo, que se diferencia del clasico conflicto lati-
noamericanismo-panamericanismo. Se podrian destacar dos elementos que
marcan la diferencia: por un lado, el alcance regional del suramericanismo
se reduce a la region del sur, por lo cual, se trata de una tension entre el sub-
continente frente a las ideas hemisféricas que encierra el panamericanismo;
y por otro lado, el suramericanismo es un proceso de integracién con claro
liderazgo de Brasil en su pretension de consolidarse como potencia regional.

Importancia del modelo de integracion de la Union
Europea en la idea brasilefa de integracion

El modelo de integracién de la Unién Europea es caracterizado tanto in-
tergubernamental como supranacional (Keohane y Hoffmann, 1991, p. 16).
Es, por un lado, intergubernamental porque el monopolio para la toma de
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decisiones en el marco de la integracion permanece en los gobiernos; y es
supranacional, porque las decisiones que son adoptadas por las instituciones
centrales de la organizacion, se derivan de las reglas de la mayoria cualificada
y porque el Tribunal de Justicia de la Unién Europea controla el derecho de
laintegracion (Keohane y Hoffmann, 1991, p. 16). Ademds, es supranacional
porque el derecho de la Union Europea tiene aplicacion directa y preferente
en el territorio de los Estados miembros. En conclusion, la Unién Europea
ha sido desde el principio una mezcla de intergubernamentalismo y supra-
nacionalidad, lo cual demuestra que las dos categorias no son opuestas, sino
por el contrario, complementarias (Ventura, 2005, p. 136).

Existe consenso en sefalar que la Unién Europea no encarna la confi-
guracion de un Estado, lo cual se refuerza con el hecho de que dicha organi-
zacién no se rige por el principio de la atribucion general, con lo cual se aleja
de la configuracion de una federacion o de otra forma de Estado. Si bien es
cierto que los Estados miembros han transferido soberania a la Union, esto
no significa que hayan cedido sus competencias generales. El Art. 5 Nr.2 del
Tratado de la Unién Europea (TUE) dispone que en materia de competen-
cias opera el principio de atribucién y en que en virtud de tal principio la
Unién Europea actiia dentro de los limites y competencias que le otorgan los
Estados y ademas se estipula que toda competencia no atribuida a la Unién
en virtud de los tratados es del fuero exclusivo de los Estados miembros. El
principio identifica a la Unién Europea como una organizacion internacio-
nal que se encarga de la cooperacion de sus Estados miembros y contrario a
lo que sucede en el caso de los Estados, la Unién Europea no dispone de la
llamada “competencia-competencia” (Kompetenz - Kompetenz); es decir, de
la capacidad para ampliar por si sola sus competencias (Schmitt, en: Tomus-
chat, 2010, p. 259; Schmidt y Schiinemann, 2009, p 181). O sea, que la Unién
Europea no puede ampliar su campo de acciéon de manera unilateral como
lo hace un Estado en virtud de sus facultades soberanas'.

Es importante sefialar que la cesion de soberania y la introduccién
de la supranacionalidad; es decir, equipar a los 6rganos con competencias

12Sin embargo, en el marco de la Unién Europea se podria encontrar una competencia-compe-
tencia en el articulo 114 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), el cual au-
toriza al Parlamento y al Consejo para tomar medidas para la aproximacién a las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas que tengan por objeto el establecimiento y funciona-
miento del mercado comun. Es decir que la Unién Europea puede adoptar medidas no contem-
pladas en los tratados en busca de la construccién del mercado comun. Es una competencia que
obliga alos paises a cumplir las disposiciones dirigidas a la aproximacion.
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legislativas y dotar a las normas de aplicacion y efecto directo, no implica
per sela desaparicion del Estado y en cierto sentido tampoco una desmedida
pérdida de soberania. El caso de la Union Europea es fehaciente en mostrar
que la cesion de soberania y la supranacionalidad no suprimen al Estado ni
su papel relevante. Solo bastaria citar que los miembros de la Unién Europea,
con la adopcion del Tratado Modificatorio de Lisboa de 2007, no cedieron
competencias constitucionales ni tareas de la soberania estatal y los Estados
permanecen como los “sefiores 0 amos de los Tratados” (Herren der Vertrige)
(Geiger, 2010, p. 29; Oppermann, 2009, p. 63).

Ahora bien, el modelo de la integracion europea y principalmente la
supranacionalidad no han calado en Brasil. Asi, este pais dejo clara su con-
cepcion de integracion econdémica a través del MERCOSUR. De acuerdo
con Brasilia, el MERCOSUR debe ser ante todo una creacion sui géneris y
no simplemente una copia del modelo europeo de integracion. A lo anterior
se suma que el fracaso de la CAN (otrora Pacto Andino) se explica por el
modelo rigido que adoptd, el cual era una copia de la integracién europea;
por el otro lado, el éxito del MERCOSUR estd en su flexibilidad institucional
(Ventura, 2005, p. 19). En este sentido, la alternativa de la supranacionalidad
nuncallegd a ser seriamente discutida en Brasil debido a la percepcion de que
ese compromiso tornaria a Brasil de rehén de una Argentina poco confiable
y altamente inestable (Spektor, 2011, p. 163).

En materia de integracion, Brasil ha buscado construir un modelo dife-
rente al de unién Europea. La idea de que una profundizacion de los procesos
de integracion traigan consigo la pérdida de soberania y autonomia, marcan
desde siempre la posicién de Brasil frente al MERCOSUR (Vigevaniy Raman-
zini, 2009, p. 24). Asi, se puede sostener que uno de los rasgos tradicionales
de politica exterior de Brasil es su posicion de no propugnar por la creacion
de organizaciones supranacionales. En este sentido, los Estados en el marco
del MERCOSUR, en especial Brasil, siempre se han opuesto a fortalecer la
supranacionalidad de la integracion regional. Por el contrario, se han deci-
dido por la superacion paulatina de las asimetrias economicas a través del
consenso intergubernamental (Herdegen, 2009, p. 203).

Se debe indicar, que la estructura del MERCOSUR sirve evidentemente
a los intereses de las elites brasilefias y de los grupos politicos, sociales, eco-
ndémicos y regionales. Este modelo de integracion fue configurado para que
Brasil pueda disfrutar de cierto margen delibertad tanto enla OMC como en
las negociaciones con los Estados Unidos, Europa y el G-20 financiero y co-
mercial. El modelo de integracion del MERCOSUR le garantiza a Brasil cierta
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independencia frente a las obligaciones que impondria una unién aduanera
o un mercado comun institucionalizado (Vigevani y Ramanzini, 2009, p. 3).

Desde el punto de vista constitucional, no estd muy claro el tipo de
integracion que deberia pretender y apoyar Brasil. Si bien la Constitucion
brasilefia de 1988 aspira a la integracion econdmica, politica, social y cultu-
ral de los pueblos latinoamericanos (Art. 4, § 1), esta no contiene ninguna
indicacion sobre la intensidad de la posible integracion, ni tampoco prevé
la transferencia de competencias ni de jurisdiccion (Ramos da Silva, 2002,
p. 177; Fuders 2008, p. 137)". En comparacion con la Constitucién de Co-
lombia de 1991, el mandato de la Constitucion brasilefa resulta languido y
demasiado general. La Carta Politica Colombiana ha sido reconocida en el
espacio de la integracion latinoamericana como “innovadora y audaz” (Ha-
berle, 2003, p. 25), pues explicita que se debe privilegiar la integracion la-
tinoamericana y del Caribe. Asimismo, prevé tanto la creacién de 6rganos
supranacionales, como la formacién de una comunidad latinoamericana
(Véase Preambulo, art. 9y 227)".

Finalmente, seria deseable que Brasil asumiera un liderazgo regional
similar al de Alemania en el marco europeo, aunque esto suena cada vez
mas imposible (Sorj y Fausto, 2011, p. 23), pues como se ha visto, Brasil no
tiene un modelo de regionalismo como el alemdn, con cesion de soberania
a cambio de anuencia de los vecinos (Spektor, 2011, p. 162).

Con el fin de entender mds estos fendmenos, a continuacion se realiza
un breve acercamiento a la posicién de Alemania en la Unién Europea, de
acuerdo con la Ley Fundamental Alemana (Grundgesetz) y su respectiva in-
terpretacion por parte del Tribunal Federal Constitucional Aleman (TFCA).

La Constitucion regula en los articulos 23 y 24 la participacion de
Alemania en la Unién Europea y/o en otras comunidades internacionales
(Degenhart, 2019, p. 3). De acuerdo con el TFCA, el articulo 23 autoriza
la participacion de Alemania en una Unién Europea concebida como una

B Por lo demas, Ramos da Silva senala que las Constituciones nacionales de los paises miembros
(originarios) del MERCOSUR no ofrecen una perspectiva para el nacimiento de un orden juridico
supranacional en el marco de MERCOSUR (2002, p. 177).

'“No obstante, la Corte Constitucional Colombiana sefial6 que la preferencia por la integracion
latinoamericana no significa que se cierre a la posibilidad de celebrar acuerdos comerciales con
otros Estados del mundo. Por consiguiente no debe entenderse el mandato constitucional como
una camisa de fuerza, por lo cual los acuerdos comerciales con paises fuera de la regién no son
per se inconstitucionales. Véase: Sentencia C-464- 2006 y C-750-2008. Corte Constitucional
Colombiana.
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asociacion de Estados soberanos (Staatenverbund) *°, mas no concebida co-
mo un Estado o una Federacion. Es decir, que si bien la Republica Federal
(Bundesrepublik) puede ceder derechos soberanos a la Unién Europea, esto
no significa quelos funcionarios estén autorizados, constitucionalmente, para
introducira Alemania en la creacion de una Federacion de Estados europeos.
En opinién del TFCA, no se puede construir una integracién europea que
no deje suficiente espacio a los Estados miembros para su propia configura-
cion politica y para que puedan realizar las relaciones de vida econdmicas,
culturales y sociales. En conclusion, se puede seguir de la opinion de Geiger
de que la Grundgesetz cierra la posibilidad de una inclusién alemana en un
Estado federal europeo (2010, p. 29).

Influencia de Brasil en el diseno
institucional de la UNASUR

La UNASUR tiene un sistema institucional propio y autonomo. De acuerdo
con el articulo 4° del Tratado que le dio origen, los érganos de la UNASUR
son: el Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, el Consejo de Mi-
nistras y Ministros de Relaciones Internacionales, el Consejo de Delegadas
y Delegados y la Secretaria General. Asimismo, el articulo 5°, incluye al
Consejo Energético de Suramérica como parte de la UNASUR, y otorga la
posibilidad de convocar y conformar “nuevas instancias institucionales”. A
partir de ello, se han creado, entre otros, el Consejo de Defensa; el Consejo
de Salud; Consejo de Educacion, Cultura, Ciencia e Innovacion; y el Consejo
de Lucha contra el Narcotrafico, entre otros.

Elarticulo 17 expresa que a través de un protocolo adicional se confor-
mara un Parlamento Suramericano. Finalmente, con la UNASUR también
se origina un derecho suramericano —desprovisto de supranacionalidad—,
que de acuerdo con el articulo 11 tiene las siguientes fuentes: el Tratado

“El término verbundes es definido por el TFCA asi: el termino abarca una estrecha y continua
construccion de una asociacion de Estados que permanecen soberanos y que en virtud de trata-
dos fundamentales ejerce autoridad publica y cuyos actos juridicos por si solos subordinan a las
legislaciones delos Estados miembros y en el cuallos pueblos, es decir los ciudadanos de los paises
miembros son los sujetos de la democratica legitimacion (Traducido por Mario Arroyave). Original
en aleman: der Begriff des Verbundes erfasst eine enge, auf Dauer angelegte Verbindung souverdin
bleibender Staaten, die auf vertraglicher Grundlage dffentliche Gewalt ausiibt, deren Grundordnung
jedoch allein der Verfiigung der Mitgliedstaaten unterliegt und in der die Vilker — das heifit die
staatangehorigen Biirger — der Mitgliedstaaten die Subjekte demokratischer Legitimation bleiben.
Véase: Sentencia del TFCA, Nr. 1. Asunto: Tratado de Lisboa: BVerfG, 2BvB 2/08 del 30.6.2009
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constitutivo dela UNASUR y los demas instrumentos adicionales; los acuer-
dos celebrados entre los Estados miembros sobre la base de los instrumentos
de la UNASUR; las decisiones del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno; las resoluciones del Consejo de Ministras y Ministros de Rela-
ciones Exteriores y las disposiciones del Consejo de Delegadas y Delegados.

Brasil ha tenido un peso significativo y determinante tanto en la crea-
cidn, como en el diseno institucional de la UNASUR. Esta tiene una insti-
tucionalidad similar al MERCOSUR, que se caracteriza por el excesivo y
restringido intergubernamentalismo, que se expresa en la ausencia de au-
tonomia de la organizacion para la adopcion de decisiones conjuntas, co-
mo también en la falta de una interpretacion y aplicacién uniforme de los
tratados (Ventura, 2005, p. 137). Dicha estructura intergubernamental se
desprende, en especial, de la politica exterior brasilefia, que como ya se dijo,
no quiere perder autonomia frente a la politica internacional y asuntos de
la macroeconomia (Gémez 2010, p. 157). Por consiguiente, Brasil no apoya
una profundizacién de la institucionalidad del MERCOSUR vy es, por el
contrario, el pais que menos ha ratificado el derecho derivado del MERCO-
SUR (Flemes, 2009, p. 2; Zilla, 2011, p. 28).

La UNASUR requiere de una estructura sdlida y eficaz que permita
la consolidacion y propicie avances en la integracion. Si la UNASUR logra
tener una estructura eficiente, la region podria convertirse en un punto de
referencia en el marco de un sistema mundial multipolar (Serbin, 2009, p.
156). Sin embargo, los procesos subregionales de integracion se han carac-
terizado porque los Estados no asumen compromiso de manera decidida y
permanente, ademas con un marco juridico e institucional muy débil (Rueda,
2009, p. 75). En este sentido, la UNASUR tampoco cuenta con un Tribunal
de Justicia —al igual que MERCOSUR— que otorgue seguridad juridica y
garantice la aplicacion uniforme de las normas integracionistas.

La ausencia de un tribunal en el marco del MERCOSUR es percibido
como una carencia o defecto institucional de dicha organizacién (Arnau, p.
30) Asi, ante la falta de jurisdiccion, el derecho del MERCOSUR no otorga
las garantias y la seguridad necesarias parala profundizacion del proceso de
integracion (Herdegen, 2008, p. 204; Arnau, p. 5). El tribunal desempefa un
papel muy importante para la aplicacion y el cumplimiento del derecho, a
través de los procedimientos y sanciones. Por consiguiente, la falta del 6rgano
jurisdiccional impide la efectiva implementacion del derecho y el desarrollo
de una jurisprudencia al interior de la UNASUR.
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Por otro lado, una integracion de caracter meramente interguberna-
mental adoleceria de legitimacion, ya que los actos juridicos vinculantes que
emanen de los 6rganos no tendrian suficiente peso ni representatividad que
exigen la creacion y aplicacion de las normas en el marco de un sistema de-
mocratico. Sin embargo, lalegitimidad democratica al interior de una orga-
nizacién de integracion no es facil de alcanzar, como se ha visto con la Unién
Europea, que presenta problemas de déficit democratico, ya que muchas de
la decisiones siguen en cabeza del Consejo Europeo de Jefes de Estado y de
Gobierno, ylaaccion del Parlamento es atin reducida. Desde sus inicios, el 25
de octubre de 1979, el Parlamento siempre ha sido un permanente problema,
pues laigualdad del derecho al voto ha sido aplicada solo de manera parcial,
y ademas, los Estados pequefios envian proporcionalmente mas represen-
tantes al Parlamento que los Estados grandes. Por ultimo, los derechos de
participacion del Parlamento Europeo en el ambito legislativo siguen siendo
limitados, al carecer de iniciativa legislativa (Degenhart, 2009, p. 50).

De este modo, se requiere que en el marco de UNASUR se preste aten-
cién al desarrollo dela legitimidad del proceso de integracion. Asi, desempe-
fia un papel muy importante el Parlamento Suramericano y la participacion
efectiva de los pueblos de los Estados miembros en la construccion del proyec-
to regional. El articulo 17 prevé la creacion de un Parlamento Suramericano
por medio de un protocolo adicional. Sin embargo, el drgano legislativo debe
recibir competencias e iniciativa legislativa que hagan contrapeso al poder
de los gobiernos de los Estados miembros y con ello romper la tradicién de
que la integracion es un asunto exclusivo del ejecutivo.

Finalmente se destaca que la participacion ciudadana es uno de los
principios de la UNASUR, acorde con el articulo 18 del Tratado: la organi-
zacion regional debe promover la participacion plena de la ciudadania en
el proceso de integracion. En este sentido, expone Ferreira, que para que la
integracion suramericana tenga futuro, es necesario involucrar a las socie-
dades, hacerlas participes de un cambio de mentalidad que ayude a dejar de
ver al otro como una amenaza, y por el contrario, se reconozca el proceso
de integracién como favorable a los intereses y aspiraciones de los pueblos
(Ferreira 2011, p. 24).
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El papel de la UNASUR en la proyeccion de Brasil
como actor regional y global

En el Gobierno de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) Brasil aumento
su conciencia sobre las relaciones internacionales, las cuales alcanzaron con
su sucesor Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) un importante desarrollo
(Zilla, 2011, p. 5). A partir de este ascenso de la politica exterior de Brasil se
puede catalogar al pais suramericano como poder regional, potencia lider,
potencia emergente o incluso regional and global player (Zilla, 2011, p. 5).

Al ser Brasil el Estado mas grande de Latinoamérica, el quinto Estado
mas grande —en poblacion y territorio— y ser la novena potencia economia
del mundo —actualmente la sexta'*—, su importancia va mas alla de la mis-
ma Latinoamérica (Birle y Gratuis 2010, p. 297). Lo anterior significa, que
Brasil podria, eventualmente, desechar la idea regional y realizar su ascenso
global de manera solitaria. Por ejemplo, en pocas ocasiones ha empleado
el MERCOSUR como medio de insercién internacional conjunta con los
demas socios de la unién aduanera (Vigevani y Ramanzini, 2009, p. 11). En
este sentido, mientras el MERCOSUR es considerado por Argentina la clave
para la insercion del pais en el mundo, en Brasil es percibido solo como una
entre varias opciones (Birle y Gratuis 2010, p. 308).

Pero para Brasil las relaciones con Suramérica son de gran importancia,
pues se trata de su region natural donde puede ejercer unliderazgo politicoy
econdmico. Asimismo, se puede sostener que el ascenso de Brasil en el con-
texto global coincide —o va de la mano— con su apuesta por Suramérica y
con su posicionamiento como potencia regional. Vale destacar que China se
ha convertido en un importante mercado para Brasil y en un socio comercial
con similares intereses en el marco de la OMC; sin embargo, las diferencias
en el régimen politico asi como las distancias culturales —como también
sucede con Rusia, otro miembro del BRICS—, dificultan que se convierta en
un significativo socio politico (Birle y Gratuis, 2010, p. 300).

La UNASUR le permite a Brasil consolidarse, en medio de un sistema
multipolar, como potencia regional y global. Se podria decir que si Brasil
quiere ser potencia global debe tener un area de influencia regional como

*De acuerdo con la clasificacion del Centre for Economics and Business Research (CEBR), se situa
paraelano 2011 a Brasil como la sexta potencia econdmica mundial, un peldano por encima de Rei-
no Unido (7) y uno por debajo de Francia (5). Véase: http://www.espanol.rfi.fr/americas/20111227-
brasil-es-la-sexta-potencia-mundial Recuperado: 21.08.2012
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lo tienen otras potencias: los Estados Unidos, Alemania, China o Rusia. Por
eso la UNASUR representaria para Brasil un punto de partida para sus as-
piraciones globales. Desde la dptica brasilefia, la UNASUR contribuye, ante
todo, a darle peso politico y estratégico y en su posicionamiento en la region
(Zilla, 2011, p. 14). Sin embargo, Brasil debe enfrentar grandes retos si quiere
consolidarse como potencia regional, ya que Suramérica ha sido una region
de tradicional influencia de la superpotencia estadounidense.

En el plano econdmico, la region suramericana es cada vez mds impor-
tante para Brasil. Asi, en su pretension de convertirse en potencial comercial
global, necesita de Suramérica; de hecho, las exportaciones de Brasil hacia
los demas Estados suramericanos, para el afio 2008, constituyeron el 20 %
del total de las exportaciones (Amorim, 2009, p. 21). En la actualidad, des-
taca Ferreira, Suramérica absorbe el 18 % de las exportaciones brasilefias,
las cuales son de alto valor agregado: mas del 90 % son manufacturas, que
representan empleos y mejores salarios para los brasilefios (2011, p. 11). Del
mismo modo, el crecimiento del comercio en los ultimos afios muestra el gran
potencial de la region, pues el comercio entre sus Estados ha aumentado de
forma extraordinaria (Amorim, 2009, p. 22); ademas, como mercado paralas
exportaciones brasilefas, la region resulta ser mayor que los Estados Unidos.
Entre 2002 y 2008 las exportaciones en la region crecieron 412 %, y pasaron
de 7.5 billones de délares a 38.4 billones de dolares (Ferreira, 2011, 14).

Conla creacién dela UNASUR, Brasil logrd situar en su drea geografica
inmediata las bases de su influencia regional, la cual va mas alld de lo econé-
mico y lo politico e incluso permea la esfera de la seguridad (Herrera, 2010,
p. 484). La creacion del CDS puede ser una estrategia de Brasil para limitar
la accidn de los Estados Unidos en la region y asi consolidar y hacer valer su
supremacia en Suramérica (Flemes, 2009, p. 6). Conla UNASUR, Brasil gana
independencia y autonomia frente a los Estados Unidos, en lo que respecta
alos asuntos suramericanos (Gémez, 2010, p. 162). Por lo tanto, con la orga-
nizacién se amplia el radio de accion de Brasil mas allda del MERCOSUR y
marca una esfera institucional y politica de la cual los Estados Unidos estan
excluidos (Zilla, 2011, p. 14).

La UNASUR también es un foro para el acercamiento politico de Bra-
sil con los paises de la region, sobre todo es valiosa para su aspiracion de
reformar la Carta de las Naciones Unidas en lo referente a los miembros del
Consejo de Seguridad, para asi hacerse con una silla permanente en dicho
6rgano. Ahora bien, paises como Argentina y Colombia no apoyan tal pre-
tension brasilefia, por lo cual Brasil tendra que hacer concesiones que hagan
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coincidir sus intereses con los de los demas paises de la region (Betancourt,
2012, 668). Por lo demds, para que la UNASUR se asiente y se consolide, es
necesario que los demas Estados suramericanos, y no solo Brasil, asuman el
liderazgo al interior de la organizacion.

Relevancia de la participacion activa
de Colombia en la UNASUR

En primera instancia, es importante resaltar que Colombia, al haber sido
presidida por el Libertador y haber formado parte de la Gran Colombia, tie-
ne una carga —si se quiere una responsabilidad histérica— en el marco de
la integracion. Esta idea esta plasmada en el preambulo de la Constitucion
Colombiana, pues alli se dice que “el pueblo soberano declara su compro-
miso de impulsar la integracion latinoamericana”, lo cual se complementa
con el inciso 2, del articulo 9°, el cual determina que la politica exterior de
Colombia se orientara hacia la integracion de Latinoamérica y del Caribe.

Asi, Colombia esta llamado a liderar el proceso de integracion regio-
nal aunque no en el contexto reducido de Suramérica, entre otras razones,
porque Colombia ademas de ser un pais amazdnico, posee una ubicaciéon
geografica que lo vincula con el Atlantico, el Pacifico, el Caribe y Centroa-
mérica, lo cual hace que sus prioridades y realidad geografica sean diferen-
tes a las de Brasil. Por lo tanto, Colombia debe tener una estrategia regional
multilateral y globalizada no limitada solo a la alianza suramericana. Es
necesario que tenga como meta conseguir una insercioén internacional mul-
tilateral, en la lo cual, la UNASUR seria uno mas —pero no por eso menos
importante— de los diferentes procesos en los que Colombia debe partici-
par; pues para el pais también son muy importantes las relaciones con los
Estados Unidos, Europa, Centroamérica y Asia.

Sin embargo, para Colombia es clave hacer parte y tener un papel ac-
tivo en la UNASUR y en general en el proceso de suramericanizacion. Son
varias las razones: en virtud de la precaria infraestructura colombiana, es
importante su participacion activa en la IIRSA (Vieira, 2010, p. 60); dada
la relevancia que ha alcanzado UNASUR en la resolucion de los conflictos
regionales, dicha organizacién es un foro propicio y oportuno para resolver
las diferencias politicas con los vecinos y asi, por un lado, evitar “el peligro-
so e inconveniente distanciamiento regional” (Vieira, 2010, 60), y por otro,
reforzar y profundizar las relaciones regionales.
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La UNASUR es a la vez un marco politico muy importante para Co-
lombia en el marco del conflicto armado. Gracias a las acciones de Colom-
bia y a la relativa neutralidad y poca intervencién de Brasil en el conflicto
colombiano, se ha evitado regionalizar el conflicto. Han sido varias las mi-
sivas de los grupos guerrilleros para llevar la discusion a un contexto regio-
nal, donde podrian tener un eventual apoyo de los llamados gobiernos de
izquierda. No obstante, esta opcion es inviable, en especial por la posicion
que ha asumido Brasil. Para Colombia es importante el apoyo de Brasil
para bloquear las pretensiones de los alzados en armas de regionalizar el
conflicto. Por otro lado, Colombia tiene la oportunidad, por medio de la
UNASUR, de acercarse politica y econdmicamente a Brasil, potencia emer-
gente, Unica en condiciones de asegurar el entendimiento y la aceptacion de
las diferencias en el complejo entorno suramericano (Vieira, 2010, p. 59).

La UNASUR puede ser importante para Colombia desde el punto de
vista comercial. Es cierto que los asuntos de la integracién econémica en la
region pasan por la CAN, el MERCOSUR y por los multiples tratados bila-
terales y plurilaterales de integracion; sin embargo, dado que la UNASUR
debe impulsar la creacion de una zona de libre comercio suramericana a
través de la convergencia de la CAN y el MERCOSUR, seria a mediano
plazo el marco juridico para las relaciones comerciales regionales. Colom-
bia, en el contexto de un MERCOSUR ampliado, podria hallar seguridad
juridica en las relaciones con otros paises, en especial con Venezuela. Por
ultimo, la UNASUR le permite a Colombia desarrollar una consciencia de
pais suramericano y amazonico, lo que a su vez le facilitara ejercer junto
con Brasil, una soberania real sobre el Amazonas.

Percepcion y relacion de Colombia
con el proceso de suramericanizacion

Como se expuso mads arriba, el proceso de suramericanizacion es impulsado
por Brasil y sus inicios datan de la presidencia de Cardoso (1995-2001). En este
periodo el presidente de Colombia era Ernesto Samper y desde entonces han
pasado por la Casa de Narifio: Andrés Pastrana (1998-2002), Alvaro Uribe
(2002-2010) y el actual inquilino, Juan Manuel Santos (2010-). Sin embargo,
el presente apartado analizara la posicion que asumio el pais en cabeza de
Uribe y de Santos.

En el gobierno de Uribe, Colombia experimenté una relacion trau-
matica con el proceso de suramericanizacion, ya que Bogota expresé su
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falta de confianza con los propdsitos reales de la creacion de la UNASUR.
Uribe mostré apatia ante la organizacion, al punto de que se nego a asistir
en 2008 a la protocolizacion del nacimiento de la misma (Betancourt, 2012,
p. 661). Ya desde la transformacion de la CSN en la UNASUR, Uribe habia
calificado al organismo como politicamente débil, mientras no ofreciera
una plataforma concreta de integracién comercial, y ademas indic6 que tal
foro estaba sujeto al riesgo de convertirse en espacio para promover los in-
tereses politicos e ideologicos de paises que criticaban a los Estados Unidos
y el Plan Colombia, como Venezuela y el mismo Brasil (Varas, en Pastrana,
2011b, p. 80).

Asimismo, Colombia no apoyd, en primera instancia, la creacion del
Consejo de Seguridad de la UNASUR, ya que discrepaba sobre algunos
puntos de la propuesta y defendio la necesidad de un debate profundo so-
bre el tema, debido a los problemas de terrorismo y narcotrafico existentes
en el pais (Pereira, 2011, p. 82). Sin embargo, gracias a las conversaciones
que mantuvieron Lula y Uribe, el Consejo fue instaurado en diciembre de
2008. No obstante, se puede decir que Uribe tuvo una postura negativa de
la organizacion suramericana, ya que la asoci6 principalmente con Vene-
zuela, con el ALBA y con la idea de “expulsar” a los Estados Unidos de la
region. También consideraba que esta era una organizacién muy “blanda”
con Chavez y sus posibles desmanes en el poder.

Parala inserciéon de Colombia en la UNASUR y su apoyo al desarrollo
institucional fue de gran importancia el cambio de gobierno, la llegada de
Santos le dio un nuevo impulso a la participacion del pais tanto en la UNA-
SUR como en el MERCOSUR. Ademas,Santos expresd su voluntad de otor-
garle preferencia a las relaciones de Colombia con Latinoamérica (Ramirez,
2009, p. 80). En el gobierno de Santos, los Estados Unidos siguen ocupando
un lugar importante en la agenda exterior comercial y politica, pero la po-
sicién gubernamental sugiere una preocupacion creciente por diversificar
las relaciones exteriores y situarse en los centros de gravedad de los procesos
de integracion (Pastrana, 2011b, p. 76). Por ende, Colombia ejerce, bajo el
Gobierno del Santos, una politica exterior multilateral que cambia la tra-
dicional postura de mantener un unilateralismo con los Estados Unidos.

El Presidente colombiano ha declarado en diferentes escenarios que
estamos en la década de América Latina, por lo cual se podria tratar de
un cambio importante en las relaciones exteriores de Colombia. Incluso se
puede constatar una transicion en la tradicion de la politica exterior colom-
biana de la réspice polum a una doctrina de neo respice similia (mirar a los
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semejantes), con la cual se persigue, sobre todo, la ampliaciéon y una nueva
construccion de las relaciones de Colombia con Latinoamérica (Pastrana,
2011a, p. 2). En este sentido, la region desempefara un papel central en la
nueva politica exterior de Colombia, en donde las relaciones con esta se
comienzan a desarrollar mas por conviccion que por obligacion (Pastrana,
2011b, p. 85).7

No obstante, Betancourt estima que los cambios en la politica exterior
de Colombia son mas coyunturales que estructurales (2012, p. 663), ya que
el presidente Santos se beneficia de que Obama sea el presidente de los Es-
tados Unidos, quien le dio un cambio a la politica exterior, en contraste con
lo que representd la mano dura de Bush. Por otro lado, no se debe olvidar
que cualquier diversificacion tematica y geografica esta anclada al caracter
presidencialista de la politica exterior colombiana, “por lo que cualquier po-
litica puede modificarse al término de tres o cuatro afos o siete, de acuerdo
a las coyunturas, siendo posible retroceder de un periodo a otro a temas
anteriores” (Kas, p. 23).

Finalmente, se debe resaltar que otros actores en las relaciones exteriores
de Colombia, como es el caso de los empresarios, con algunas diferencias y
reservas segun el sector especifico, parecen mirar con buenos ojos el modelo
brasilefio y el potencial comercial y de inversion bilateral, teniendo en cuenta,
ademas, el gran tamano de su mercado y de su demografia. Sin embargo, la
ANDI expres6 un sentimiento comun entre los grupos econémicos colom-
bianos, y es la percepcion de que Brasil atin no ejerce del todo el liderazgo
que podria tener en la region (Pastrana, 2011b, p. 83).

La influencia de los Estados Unidos en las relaciones
binacionales Colombia-Brasil y en la UNASUR

La politica exterior de Colombia ha estado tradicionalmente ligada a los
Estados Unidos, por lo cual se desarrollaron relaciones muy estrechas en
asuntos economicos, politicos y militares, al punto que en la actualidad los
Estados Unidos son el principal socio comercial de Colombia y aliado mi-
litar. Los Estados Unidos apoyan al Gobierno colombiano, en el marco del
Plan Colombia, con armas y expertos (Flemes 2009, p. 3). Lo anterior expli-
ca por qué existe una cierta dependencia de Colombia frente a los Estados

'7En este sentido se destaca la firma de ocho acuerdos entre Colombia y Brasil con el objeto de

intensificar la cooperacion bilateral ( Pastrana, 2011b, p. 87).
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Unidos, que necesariamente influye en la posicion de Colombia frente a su
insercion internacional y regional.

En este sentido, las posiciones de Colombia al interior del Consejo de
Seguridad de la ONU reflejan el deseo gubernamental de no chocar con las
posiciones estratégicas de los Estados Unidos y de esta manera no afectar los
intereses nacionales con ese pais (Kas, p. 22). El pais ha respaldado las posi-
ciones adoptadas por los estadounidenses, como lo demuestra en las votacio-
nes favorables para intervenir en Libia o el endurecimiento de las sanciones
internacionales contra Siria, Iran y Sudan (Kas, p. 23) También se destaca que
Colombia no apoya en el seno de las Naciones Unidas las demandas de Brasil
para hacerse a un asiento como miembro permanente del Consejo de Segu-
ridad, como tampoco lograron ponerse de acuerdo sobre la manera como
debia gestionarse la crisis en Libia (Flemes, 2012).

La posiciéon de Colombia de no apoyar a Brasil para alcanzar un esta-
tus de miembro permanente podria ser fruto de una impugnacion estruc-
tural, al menos de manera implicita, de Colombia hacia Brasil, sustentada
en el equilibrio de poder, donde la potencia secundaria —en este caso Co-
lombia— intenta quebrantar el statu quo de la distribucion del poder y equi-
librar asi el poder regional (Flemes, 2012). Es importante tener en cuenta
que un eventual ingreso de Brasil al Consejo de Seguridad como miembro
permanente modificaria la distribucion de poder en el subcontinente, Brasil
se consolidaria entonces, ya no solo como potencia regional, sino también
como potencia global. Por lo tanto, se podria decir que Colombia, frente a
este tema, actua sobre la base del soft balancing para equilibrar o mejorar
la distribucion asimétrica de poder, intentando frustrar la realizacion de
objetivos de la politica exterior del actor mas poderoso (Pape y Paul, en:
Flemes, 2012).

Aproximacion de Colombia a la UNASUR
en funcidn de su relacion con los Estados Unidos

Laaproximacion de Colombia ala UNASUR fue en sus comienzos conflicti-
va, debido ala relacion del pais con los Estados Unidos. El gobierno de Uribe
fue apatico con el proyecto suramericano y prefirio, en casi todos los frentes,
fortalecer sus relaciones con los estadounidenses. Se pueden destacar dos as-
pectos que muestran cdmo se aproxima Colombia ala UNASUR en funcién
de su relacion con los Estados Unidos: la adopcion del acuerdo militar entre
los Estados Unidos y Colombia, y la adopcion del TLC.
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La firma de un acuerdo militar entre Colombia y los Estados Uni-
dos produjo una fuerte polarizaciéon en la UNASUR e incluso fue
uno de los motivos, al lado de la creciente tension entre Bogota y
Caracas, para la creacion del CDS. Colombia defendia el acuerdo
como un instrumento de uso doméstico y exigia ala UNASURy
al CDS que examinara el armamentismo y conducta belicista de
Venezuela. Por su parte Caracas y Quito buscaron la condena del
acuerdo militar en el foro suramericano (Pastrana, 2011b, p. 78).
La eventual celebracion del acuerdo también produjo la reaccion
de Brasil, quien veia en el acuerdo una intromisién militar inco-
moda en Suramérica. No obstante, el acuerdo militar fue declarado
inconstitucional por la Corte Constitucional colombiana el 17 de
agosto de 2010, ya que no cumplia con todos los requisitos para ser
incorporado en el ordenamiento juridico nacional. Después de esta
declaratoria de inconstitucionalidad, el Gobierno de Santos decidié
aplazar de manera indefinida la presentacion del acuerdo para los
procedimientos propios de incorporacion (Pastrana, 2011, p. 4), con
lo cual Colombia volvié a ganar confianza entre los demas Estados
suramericanos, en especial con Venezuela (Ramirez, 2009, p. 84).
EI'TLC pone a Colombia en la misma posicién de dependencia eco-
ndémica de México ylos paises centroamericanos frente alos Estados
Unidos. El TLC representa un gran obstaculo para la integracion
econdmica suramericana, ya que impide que el pais participe en un
eventual arancel externo, en la unién aduanera y en un posterior
mercado comun suramericano. Ademads, el TLC se efectiia entre
Estados, lo cual reduce su capacidad negociadora que proviene de
actuar en bloque (Cardenas y Hower, 2004, p. 12). E1 TLC es in-
compatible en varios apartados con el derecho andino, por lo cual
representa un obstdculo en una eventual integracién econémica
suramericana. No se entiende entonces como, por un lado, los Es-
tados andinos buscan crear un mercado comun con sus vecinos,
pero por otro adoptan acuerdos comerciales con terceros Estados,
los cuales contradicen las obligaciones regionales y por lo tanto
dificultan cualquier opcion de establecer dicho mercado (Vieira,
2008, p. 128).
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Incidencia de las relaciones Brasil-Estados Unidos en la
construccion de la UNASUR

Las relaciones entre Brasil y los Estados Unidos en el siglo XX pasaron por
diferentes fases, desde alianzas hasta distanciamientos, pero nunca ha habi-
do una abierta animadversion (Birley Gratius, 2010, p. 301); por el contrario,
tradicionalmente la politica de Brasil oscil6 entre una estrecha relacién con
los Estados Unidos y diferentes versiones de tercermundismo (Flemes, en este
volumen). Ahora bien, en el transcurso de la década de 1990 el volumen del
comercio bilateral se duplicé y la inversion directa de los Estados Unidos en
Brasil se triplico. Los presidentes Clinton (1993-2001) y Cardoso (1995-2002)
trabajaron juntos en diferentes areas, pero la agenda permanecio cargada de
conflictos comerciales, lo cual, ala postre, produjo el fracaso de las negocia-
ciones del ALCA (Birle y Gratius, 2010, p. 303).

A continuacion, conlallegada al poder de George W. Bush (2001-2008)
y elinicio dela guerra de Afganistan, la doctrina Bush ylainvasion a Irak, se
enfriaron las relaciones bilaterales, ya que Brasil se convirtio en un critico de
tales politicas. No obstante, las relaciones permanecieron amistosas aunque
existieran profundas diferencias de opinién y de intereses (Birley Gratius,
2010, p. 304). En la actualidad, las relaciones entre Rousseff y Obama, mas
alla de los temas de fondo donde existe distanciamiento, fluyen de buena
manera e incluso Rousseft busca mejorar las relaciones de Brasil con Wash-
ington (Zilla, 2011, p. 36).

Las relaciones entre los Estados Unidos y Brasil se enmarcan, en muchos
temas, dentro del conflicto yla cooperacion, al igual que sucede entre los Es-
tados Unidos y otros actores como China, India, Japon, Rusia y varios paises
europeos (Hakim, 2011, p. 15). Sin lugar a dudas, Brasil ha ganado importan-
cia como actor global en las dos tltimas décadas, lo cual quedé en evidencia
en Teheran, en mayo de 2010, cuando el presidente Lula da Silva anunci6 que
ély su homologo turco habian logrado persuadir a Iran de enviar parte de su
programa de enriquecimiento de uranio al extranjero; una pretension que
no logré alcanzar los Estados Unidos ni las otras potencias mundiales. Sin
embargo, esta intervencion fue considerada por los Estados Unidos como
una intromision irresponsable e inutil de Brasil (Hakim, 2011, p. 14).

El ascenso de Brasil ha generado desacuerdos con los Estados Unidos y
se plantea que es casi inevitable que los dos paises choquen en el hemisferio
y en el mundo, ya que ambos tienen interés en la politica global y se preocu-
pan por los problemas mundiales (Hakim, 2011, p. 15). En especial, se puede
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destacar posturas divergentes de los dos paises frente a determinados puntos,
por ejemplo, Brasil se opuso, en unién con los demas paises suramericanos,
al acuerdo militar que daba acceso a siete bases en Colombia a los militares
estadounidenses, esto irrité a Washington, pues quedaba claro que cualquier
iniciativa militar en Suramérica requeria desde ese momento la consulta y
acuerdo previo con Brasil (Hakim, 2011, p. 15). Asimismo, otro tema que ge-
nerd tension, fue el golpe de Estado en Honduras contra Zelaya, y las diferentes
postura de los dos paises frente a Cuba (Hakim, 2011, p. 16).

Sin embargo, dentro de esa relacion de conflicto y cooperacién, es im-
portante destacar que los Estados Unidos han expresado su apoyo para que
Brasillidere el desarrollo de una Suramérica mds integrada tanto en el ambito
politico como en el econémico y también se ha mostrado a favor de la UNA-
SUR, a pesar de que dicha organizacién —con una institucionalidad mas
fuerte— podria desplazar ala OEA y disminuir la influencia estadounidense
en la region (Hakim, 2011, p. 16). Igualmente, las relaciones de cooperacion
entre los dos paises, en cuestiones de energia —en especial biocombusti-
bles—, se han convertido en un punto central de las relaciones bilaterales.
Asi,ambos paises suscribieron en 2007 un Memorandum of Understanding
para elevar la produccion de etanol en el hemisferio occidental, establecer
estandares globales en esta area, consolidar las capacidades de desarrollo e
investigacion, e intercambiar tecnologia (Birle y Gratius, 2010, p. 304). Final-
mente, ante los nuevos descubrimientos de petroleo en 2007, Brasil podria
convertirse en un importante proveedor de petrdleo paralos Estados Unidos
(Birle y Gratius, 2010, p. 304).

Brasil es el unico pais latinoamericano capaz de hacerle contrapeso
politico a los Estados Unidos en el hemisferio: casi la mitad de los latinoa-
mericanos son brasilefos, el pais tiene mas de un tercio del producto interno
bruto regional, ocupa la mitad de la superficie de Latinoamérica y tiene por
primera vez la posibilidad —en medio de la crisis financiera— de remplazar
a los Estados Unidos como motor de crecimiento (Birle y Gratius, 2010, p.
298). A lo anterior se suma que Brasil, a diferencia de México, no hizo una
alianza con los Estados Unidos, sino que hizo parte de la alianza sur-sur con
otros poderes emergentes, como China, Rusia, India y Surafrica. Por otro
lado, Brasil tiene el empuje de contradecir a los paises industrializados (Birle
y Gratius, 2010, p. 300). En el periodo de Lula, el pais hizo uso de las alianzas
paraimpedir decisiones y resultados a escala internacional que no estuvieran
de acuerdo con sus intereses. Cred, al interior de la OMC, el bloque comer-
cial G-20 que fortalecid la posicion de los paises en desarrollo en las dificiles
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negociaciones con los Estados industrializados. Ademas, Brasil influyo en
gran medida en el fracaso de las negociaciones del pretendido ALCA (Birle
y Gratius, 2010, p. 301).

A lo anterior, se suma que a partir de los atentados del 11-09 y con el
inicio de la ocupacion de Afganistan e Irak, Washington desvié su atencién
de la region latinoamericana, con excepcion de la lucha contra el trafico de
drogas que llevo a la suscripcion del fallido acuerdo de ayuda militar entre
Estados Unidos y Colombia. Por lo demas, los intereses estadounidenses,
tanto politicos como de defensa, no se encuentran en el territorio surame-
ricano. Asi las cosas, la falta de atencion de Washington a la region le da a
Brasil el espacio necesario para desarrollar y configurar su politica exterior
(Zilla, 2011, p. 8).

Conclusiones

1. La UNASUR es una organizacion regional con objetivos multidi-
mensionales, que facilita la integracion politica entre los Estados
suramericanos de una manera novedosa y sin precedentes en la
historia politica suramericana. Las funciones de la UNASUR son
multidimensionales y se centran en puntos claves para Suramérica,
como: infraestructura, energia, medio ambiente, democracia, segu-
ridad, ciencia y educacion, integracion cultural y social. La UNA-
SUR es una organizacion que rompe con la idea de propugnar por
laintegracion por medio de la economia, como lo hacen el ALADI,
la CAN y el MERCOSUR, entre otros. Esta postura permite poner
los ojos en dreas fundamentales para el desarrollo de la region.

2. La UNASUR es una organizacion intergubernamental, en la cual
el maximo poder esta en manos de los gobiernos, por ello su disefio
institucional es comparable con el del MERCOSUR y es apoyado
y promovido por Brasil, quien ve en el intergubernamentalismo la
estrategia para no perder autonomia y oportunidad en el contexto
global. Ahora bien, el intergubernamentalismo es el modelo que
permite que suceda la integracion dela UNASUR, puesla regién no
esta preparada —no existe ni voluntad ni capacidad politica— para
introducir la supranacionalidad; es decir, para ceder competencias
legislativas a los érganos supranacionales y dotar el ordenamiento
juridico de aplicacion y efecto directo. Sin embargo, la integracién
suramericana requiere de la introduccion de algunos elementos de
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supranacionalidad y un desarrollo adicional de la institucionalidad,
por medio de la creacién de un tribunal de justicia y el estableci-
miento de un parlamento con iniciativa legislativa y competencias
de control politico. Sin embargo, la integraciéon supranacional no
tiene muchas perspectivas dado que los Estados suramericanos per-
ciben su soberania, casi como absoluta, por lo cual estan en contra
de flexibilizarla y avanzar hacia el concepto de la soberania com-
partida o de multinivel, para que sea posible transferir una parte
de los derechos soberanos a las instituciones de la integracion.

La UNASUR es la maxima expresion del llamado proceso de su-
ramericanizacion, el cual es promovido, en primera instancia, por
Brasil, quien es el llamado a liderar la dificil tarea de construir la
integracion suramericana. El suramericanismo que practica Brasil
tendria elementos del romanticismo, el idealismo, el pragmatismo,
geopoliticos y no representa una politica de Estado sino una politica
de gobierno. La UNASUR rompe con laidea de Latinoamérica como
referente geografico de la integracion para Brasil. Esto no representa
o significa un antagonismo con la idea de Latinoamérica, pero si
significa acentuar su propio marco regional y geopolitico inmedia-
to. De este modo, la UNASUR genera una posible confrontacion
conceptual entre el suramericanismo y el panamericanismo, que
tiene matices propios y que difiere del clasico antagonismo latinoa-
mericanismo-panamericanismo.

La UNASUR representa un importante espacio de influencia de
Brasil y responde a su estrategia de consolidarse como potencia
regional y global. Existen elementos politicos y econémicos que
motivan el liderazgo de Brasil en el marco suramericano. Si Brasil
pretende ser potencia global debe estar en la capacidad de ejercer
un liderazgo en Suramérica y ser capaz de resolver los problemas
regionales sin la intromision de potencias externas, en especial de
los Estados Unidos. En este sentido, la creacion del CDS es una gran
victoria politica de Brasil, yle es util parala configuracion de su area
de influencia y de seguridad sin involucrar a los estadounidenses.
Desde el punto de vista comercial, la region adquiere relevancia,
pues es un mercado con muchas potencialidades y es, en cierto
sentido, el destino natural de las exportaciones brasilefias de valor
agregado.
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5.

6.

La participacion activa y el ejercer liderazgo en la UNASUR es de
gran importancia para Colombia, ya que puede obtener ganancias
en multiples areas a partir de la ampliacion y el fortalecimiento
de la cooperacion con Brasil en diferentes ambitos. Por ejemplo,
en materia comercial y de inversiones, Brasil puede convertirse en
un gran socio para diversificar las relaciones comerciales del pais.
En materia politica, la UNASUR vy el acercamiento a Brasil tiene
gran relevancia ante las tensiones politicas que se han vivido entre
los paises andinos, ya que este foro esta en la capacidad de mediar
cuando se presentan problemas politicos. La UNASUR es, en cierto
modo, el espacio geografico natural de Colombia dada su condicion
de Estado amazoénico. Sin embargo, Colombia es, ademas, un pais
caribefo, conectado tanto con el Atldntico como con el Pacifico,
por lo cual su estrategia de insercién internacional no se puede
suscribir solo a un proceso de integracion determinado, sino que
debe mirar a todas las regiones a las que pertenece. Finalmente, la
participacion de Colombia en la UNASUR esta condicionada por
su relacion con los Estados Unidos, lo cual le impide al pais tomar
posiciones en foros globales que contradigan alos estadounidenses.
Asi, su postura politica ira en contravia en asuntos de interés para
Brasil, como hacerse a un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad, en este caso en especifico, Brasil no obtendra el apoyo
de Colombia, que seguira votando en consonancia con los Estados
Unidos.

Debido a que los Estados Unidos son una superpotencia con capa-
cidad de influencia global, no sorprende que también pueda tener
efectos en la integracion de la UNASUR. En primera instancia, las
relaciones de Brasil con los Estados Unidos siguen siendo cercanasy
los estadounidenses apoyan al proyecto dela UNASUR, sobre todo
porque estan muy ocupado en el Medio Oriente y le resulta conve-
niente que Brasil asuma el liderazgo en la region y tenga la capacidad
de proporcionar estabilidad. Ahora bien, en materia econdémica,
los Estados Unidos son un importante socio comercial para varios
paises suramericanos, lo cual se refuerza con los TLC de Colombia,
Peru, Venezuela; por ende, la integracion econémica suramericana
se encuentra condicionada, pues dichos TLC impiden, ante todo,
establecer una union aduanera y un arancel externo comun.
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Recomendaciones

Debido a que la postura de Brasil frente ala UNASUR es decisiva para el even-
tual éxito de la integracion suramericana, se le recomienda a este pais evaluar
las posibles ganancias que puede obtener introduciendo algunos elementos
supranacionales a la integracion y con ello cambiar la tradicional posicion
de rechazo a ceder derechos legislativos a la organizacion de integracion;
aunque como se indico, Brasil prefiere apoyar la institucionalidad intergu-
bernamental, pues considera que la supranacionalidad afecta su soberania
y autonomia. Sin embargo, la transmision de una parte de la soberania no
implica que los Estados pierdan su poder de monopolio, ya que los mismos
permanecen, como siempre, soberanos.

Se recomienda a Colombia continuar con un papel activo en el seno de
la UNASUR y en especial continuar estrechando su relacién con Brasil, quien
es un aliado politico y comercial de gran importancia para el pais. Si se tiene
en cuenta la emergencia paulatina de un orden multipolar, en el cual Brasil
desempeiia un papel central, resulta relevante ampliar las relaciones con los
brasilenos. Los beneficios para Colombia de un acercamiento con Brasil se
materializardn en el 4mbito social, cultural, ambiental, en la educacidn, la
ciencia y la tecnologia, entre otros.
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Brasil y Colombia: vecinos otrora distantes
descubren el potencial de su relacion

Alessandro Candeas*

Introduccion

Histéricamente, para Brasil y Colombia sus relaciones nunca fueron priori-
tarias. Sin embargo, eso estd cambiando con rapidez y es necesario estudiar
sus importantes implicaciones geopoliticas y econémicas’.

El objetivo de este capitulo es describir las motivaciones, intereses y pers-
pectivas del fortalecimiento de las relaciones entre Colombia y Brasil, a partir
dela perspectiva de este ultimo. En cuanto al método de abordaje, aunque la
diplomacia brasilena pueda ser mejor comprendida desde el neorrealismo, y
las corrientes de la interdependencia compleja y el constructivismo —ademas
de la critica al liberalismo—, este texto no pretende abordar el tema desde
una perspectiva tedrica, sino que se concentra en la agenda empirica de las
Cancillerias. Sumirada es mas descriptiva que analitica, aclarada por la re-
torica diplomatica®.

"Diplomético de carrera, actualmente Ministro Consejero de la Embajada de Brasil en Bogota.
Las opiniones expresadas son de responsabilidad del autor y no involucran la posicién del Go-
bierno brasilefo.

! La escasez de bibliografia sobre las relaciones colombo-brasilenas es una de las pruebas de la
falta de interés reciproco hasta ahora. Eso tiende a cambiar con el crecimiento de los flujos y
programas académicos.

?Esa opcion metodologica se justifica porque la politica externa brasilefia no se adhiere a ismos,
esquemas tedricos rigidos o canones mentales que limiten las posibilidades de una mayor auto-
nomia. Su diplomacia es el ejercicio profesional del bom senso (juicio correcto, razén), con in-
teligencia politica y vision estratégica de largo plazo, y combina de forma pragmatica la ética, la
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Tradicionalmente, el interés de Brasil estaba en el Cono Sur, Europa
y los Estados Unidos, mientras Colombia miraba hacia los Estados Unidos
y su vecindario inmediato. Aunque vecinos, los dos paises mantenian una
relacion distante, cordial, sin fricciones, pero sin explorar grandes intereses
comunes.

La relacidn se ajustaba a la imagen clasica de paises que se daban la
espalda enter si: la frontera, con pocos habitantes, tenia escaso dinamismo;
el comercio los flujos migratorios, y las inversiones estaban muy por debajo
de su potencial. La relacion bilateral carecia de densidad y a veces estaba
condicionada o mediada por triangulaciones que tenfan como terceros ac-
tores a los Estados Unidos o Venezuela.

Pero, como ya sefialamos, ese escenario esta cambiando, y de forma
muy rapida. En los altimos afos, las dos sociedades y gobiernos descubrie-
ron el potencial de su relacion bilateral, de la cual se derivaria prosperi-
dad y estabilidad regional. La construccién de una nueva densidad politica,
econdmica y estratégica bilateral es el resultado de la toma de conciencia
de que Suramérica es un factor imprescindible para la consecucion de los

responsabilidad ylos principios, con la siempre cambiante realidad del poder mundial. El intento
por estereotiparla por medio de teorias o férmulas listas para consumo académico (positivas, como
las ya mencionadas, o negativas, como el imperialismo o la hegemonia) agota su poder explicativo
de manera insatisfatoria, pues no capturala complejidad de los procesos politico-culturales ni de
los mecanismos institucionales de formulacién y ejecucion de su diplomacia. En ese sentido: (a)
el realismo brasilefio se centra en el interés nacional de construir y potenciar todos los recursos
de poder (econémico, politico, militar, tecnoldgico) para su desarrollo. (b) El interés de ascender
a niveles mds altos de poder internacional no implica competir con sus vecinos desde la logica
de zero sum game —al contrario, Brasil defiende los win-win games, pues no cree que su poten-
cial deba explotarse a expensas de otros—,pero tiene claro que el ambiente de redistribucion de
poder en la escala global juega a favor de los paises emergentes, de ahi su deseo porque la agenda
mundial no sea dictada por los paises mas fuertes (“si no estds en la mesa, estas en el cardapio”).
(c) Su pragmatismo no se puede confundir con oportunismo de corto plazo, pues se centra en la
busqueda de oportunidades con una visién historica, nutrida por la experiencia de una diplomacia
institucionalizada y con prestigio dentro y fuera del pais. (d) Su politica externa es la proyeccion
cultural del cardcter de su pueblo, que nutre valores de solidaridad caracteristicos de la lucha
contra el subdesarrollo, lo que se traduce en el rechazo a los comportamientos de las grandes
potencias (imperialismo, hegemonia, unilateralismo, equilibrio de poder, neocolonialismo, inter-
vencion en asuntos internos) y apoyo a las causas de los paises pobres. () Brasil tiene conciencia
de su capacidad de liderazgo, lo que no implica en lo absoluto un supuesto destino manifiesto de
perfil salvacionista arrogante y autorreferenciado. (f) Brasil defiende la construccion multilateral
(no individual) de poder, con el manejo colectivo y consensual del mismo poder, para crear un
liderazgo compartido (esta eslalogica detrdas del MERCOSUR, la UNASUR, el BRICS y el G-20).
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intereses nacionales y la solucién de problemas que son importantes para
ambos paises’.

De hecho, hay una nueva perspectiva que se viene construyendo des-
de hace dos décadas, aunque a veces es poco reconocida por la prensa y la
sociedad. Desde la década de 1990 las relaciones suramericanas buscan sis-
tematicamente una mayor autonomia, rompiendo con la tendencia tradicio-
nal de reaccionar a —o tomar como referencia— los intereses de potencias
extrarregionales.

Desde la perspectiva brasilena, el proceso inici6 con la redemocratiza-
cion en la década de 1980, cuando su sociedad hizo hincapié en el deseo de
lograr la integracion latinoamericana (lo que quedd plasmado en la Consti-
tucion de 1988%). A nivel bilateral, esa directriz se llevd a cabo con la creacion
de una fuerte relacion entre Brasil y Argentina; posteriormente se intensifi-
caron los lazos con Uruguay y Paraguay; y luego con Chile y Bolivia. Pero la
suma de relaciones bilaterales no era suficiente para construir un régimen
politico y econémico sostenible para la region, habia que fortalecerlo con
nuevos mecanismos intergubernamentales de integracion.

Ese proceso se inicié con el MERCOSUR y se profundiza con la UNA-
SUR; bloques que siguen consoliddndose, aunque con las dificultades que
ya se conocen. A pesar de las criticas al ritmo lento, los procedimientos o
casos puntuales, no hay voces o grupos activos y movilizados que rechacen
esos mecanismos de manera sistematica, creible y eficaz. Al contrario, se
consolida la conviccion de que los paises de la region se benefician de esos
foros, puesto que tienen funciones importantes para los intereses naciona-
les respectivos en temas econdmicos, de seguridad, de interconexion fisica
y energética y de estabilidad politica y democratica.

La afirmacion de las relaciones suramericanas tuvo lugar de manera
paralela al rechazo del proyecto del ALCA®. Frente al impase que hizo in-

*Por supuesto, los antecedentes historicos de esa mentalidad tienen sus raices en las visiones
estratégicas de Simoén Bolivar y San Martin; y en el ultimo medio siglo, en los mecanismos de
apertura comercial en al marco de asociaciones o bloques como el ALALC, el ALADI yla CAN,
ademds del Tratado de Cooperaciéon Amazonica.

*El articulo 4° de la Constitucion de 1988 establece que la Republica buscara la integracion
econodmica, politica, social y cultural de los pueblos de Latinoamérica, con miras a la formacion
de una comunidad de naciones.

5Laidea del Area de Libre Comércio de las Américas (ALCA) fue propuesta en la Cumbre de las
Américas de Miami, en 1994, y dividio las opiniones entre los paises de la region. Mdas adelante
se tratard la posicion del Brasil en este tema y otras negociaciones comerciales.
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viable la apertura comercial panamericana, varios paises —incluyendo a
Colombia— negociaron por separado sus TLC con los Estados Unidos.

La creacion dela UNASUR coincide con el nuevo énfasis que le da Bra-
sil a su relacion con los paises de la parte septentrional de Suramérica, una
vez consolidada la integracion en el Cono Sur, a través del MERCOSUR.
En un primer momento, las relaciones se estrecharon con Venezuela (en el
periodo del Presidente Lula da Silva, de 2003 a 2010), el cual acaba de ingre-
sar de forma plena al MERCOSUR, y ahora se intensifican con Colombia.

El momento actual de “descubrimiento” reciproco entre Brasil y Co-
lombia se ubica entonces en el contexto de construccién de un concierto
regional mds amplio, con atenciéon —sin precedente histérico— en los pai-
ses septentrionales de Surameérica. Las relaciones tardaron un poco para
empezar a tomar cuerpo por algunos recelos que se probaron inconsisten-
tes. Brasil era visto como un pais que inclinaba hacia el bolivarianismo, y
el proyecto de la UNASUR era visto con desconfianza, como una entidad
antiestadounidense, casi una emanacion del ALBA. Sin embargo, el Pre-
sidente Juan Manuel Santos reconocié que a pesar de haber mirado con
escepticismo la UNASUR, su percepcion inicial estaba equivocada; en ese
sentido, sefald la importancia de la Organizacion para el continente y su
vocacion para acoger la diversidad politica®.

Del lado colombiano, la politica externa de las tltimas décadas es-
tuvo fuertemente condicionada por el conflicto interno, el narcotrafico y
las necesidades de seguridad. Cuando su diplomacia dejé de enfocarse de
manera exclusiva en esos temas, durante la gestion del Presidente Juan Ma-
nuel Santos, se abrieron nuevas posibilidades de protagonismo diplomati-
co, cooperacion e intercambio con otros socios, primero de Suramérica, y
luego de otros continentes’. Ir mds alld de una agenda centrada inicamente
en la seguridad, permitié ampliar los temas de discusion y la capacidad de

®Durantela ceremonia de traspaso de la Secretaria General dela UNASUR de Maria Emma Mejia
a Ali Rodriguez (Bogotd, 11/6/2012), el presidente Santos reconoci6 que era uno de los que “mi-
raban con escepticismo” la nueva entidad. “;Para qué otra organizacion que podria generar mds
problemas que beneficios? (...).Mi percepcion inicial era equivocada”, sefial6. “Esta organizacion
cada vez toma mds cuerpo, avanza dentro de la diversidad” (véase Agencia EFE, 2012).

’Ejemplo de eso es el interés de la Cancilleria colombiana en estrechar los lazos con los paises del
grupo CIVETS. (Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica). El acrénimo fue
creado por Robert Ward, director del “Economist Intelligence Unit”, y posteriormente empleado
por el HSBC, para referirse a un nuevo grupo de paises emergentes.
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influencia y liderazgo de Colombia, no solo en el ambito regional, sino tam-
bién en algunos temas a nivel global.

Colombia convirtié en prioridad sus relaciones con Suramérica, lo
cual convergid con los intereses brasilefios de integracion, de fortalecimien-
to de la UNASUR, de cooperacion en defensa y de la inversién por parte de
sus empresas privadas.

Toda relacion bilateral es el resultado del encuentro de dos grandes
masas humanas en un contexto geoeconémico e histérico-politico. Veamos
como sucede entre Brasil y Colombia.

Dos grandes masas humanas

Se trata de la relacion de los dos paises mas poblados de Suramérica, las dos
naciones mas megabiodiversas del planeta, muy pronto los dos primeros PIBs
de Suraméricay el primer y tercer PIBs de Latinoamérica; que, por otro lado,
enfrentan el desafio comun de superar el subdesarrollo y lograr niveles mas
altos de inclusion socioecondmica y una mayor seguridad.

Colombia es el pais latinoamericano mas parecido a Brasil en el émbito
étnico y cultural. Colombia va mas alla de la herencia ibérica compartida
con Brasil y los paises de la region y tiene rasgos comunes con Brasil que no
estan presentes en otros vecinos, como una compleja diversidad étnica —he-
rencia africana, indigena y semita en un entorno tropical, sobre todo en las
partes costefla y amazdnica, una cocina con elementos muy cercanos, fiestas
populares y cultura campesina muy préjimas.

Ambos paises comparten frontera en la Amazonia profunda, donde
viven poblaciones indigenas de varias etnias, sobre todo la tiktina. Los tinicos
nucleos urbanos de esa region son las ciudades gemelas de Leticia y Tabatinga.
Todo el resto son selvas densas, cortadas por rios, con exuberantes fauna y
flora, ademas de recursos mineros y energéticos inexplorados —areas escasa-
mente pobladas, en las cuales ocurren ilicitos transfronterizos, cuyo combate
constituye un desafio en el que se debe trabajar, de forma coordinada, como
se vera mas adelante—.

Contexto geoeconomico
Esas masas humanas interactiian en un espacio geoeconémico de gran im-

portancia estratégica. Brasil tiene el quinto territorio mas extenso del mundo
y ocupa la sexta posicion en la economia global —lo que corresponde a casi el
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60 % del PIB de Suramérica. Colombia es una bisagra de envidiable ubicaciéon
estratégica, la cual le permite establecer puentes geopoliticos y econdmicos
entre Norte, Centro y Suramérica; el Caribe, el Atlantico y el Pacifico; los
Andes yla Amazonia. El crecimiento de su economia, combinado con la se-
guridad juridica y las politicas liberales tradicionalmente aplicadas por sus
gobiernos, ademas de los avances en la seguridad interna, llevan a analistas y
empresarios a apostar, como se ha sefialado, que en algunos afnos Colombia se
convertird en la segunda potencia suramericana y la tercer latinoamericana®.

La expansion e internacionalizacion de la economia brasilefia genera
nuevos flujos de comercio e inversiones y la necesidad de realizar integra-
cion fisica y energética con las naciones que lo rodean. Suramérica es hoy
un centro dindmico de comercio e inversiones productivas brasilefias en
varios sectores: mineria, infraestructura, agroindustria, transportes y au-
tomoviles. Empresas brasilenas participan del sostenido crecimiento de las
inversiones extranjeras directas en Colombia, en particular en el “boom”
energético-minero.

El intercambio comercial crecié mas de 430 % entre 2002 y 2011 (de
747 millones de ddlares a casi 4 mil millones de ddlares)®. Brasil es el cuarto
proveedor de Colombia (después de los Estados Unidos, China y México).
Desde 2010, las exportaciones colombianas hacia Brasil superaron los mil
millones de délares; sin embargo, este intercambio generd un déficit para
Colombia, de casi 1.2 mil millones de ddlares en 2011. Ambos Gobiernos
buscan reducir ese déficit en el marco de la Comisién de Monitoreo de Co-
mercio —de hecho, el déficit bajo un 38 % entre 2007 y 2011—.

Dicha Comision es el principal espacio de negociacion bilateral para la
solucién de problemas comerciales. El foro discute una agenda técnica que

8En el articulo de Portafolio “El PIB de Colombia ya super6 el de Argentina”, publicado el
30/8/2012, el ex-Ministro de Hacienda Juan Carlos Echeverry afirmé: “Al hacer las cuentas con
las tasas de cambio de ayer (miércoles) y el PIB proyectado para este aio, la colombiana ya su-
perd a la argentina. El PIB de Colombia es de 362.000 millones de ddlares y el de Argentina, de
347.000 millones.” Véase Portafolio, 2012. La estabilidad de la economia colombiana y el apoyo
ainversiones externas son notables en comparacién con el promedio de la region. El pais no co-
noci6 la hiperinflacion, las crisis cambiarias o de la deuda externa. Por otro lado, Colombia no
aplico politicas sistematicas de incentivo a la industrializacién —aunque tenga una importante
industria liviana—, y opt6 por seguir siendo una exportadora de commodities.

° Datos actuales del comercio bilateral en 2011 muestran exportaciones brasilenas de 2 577.4
millones de délares e exportaciones colombianas de 1 384.1 millones de ddlares. En 2011 el co-
mercio bilateral tuvo un crecimiento del 20 %, segundo el Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comercio del Brasil.
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también abarca inversiones y la integracion de cadenas productivas. Los
dos paises estudian el establecimiento de un Foro de Dinamizacién de Co-
mercio e Inversiones con miras a construir un ambiente que estimule atin
mas las relaciones entre las empresas de ambos paises. En agosto de 2011
se realizo en Bogotd el primer Foro de Inversiones Brasil-Colombia, con la
participacion del expresidente Lula y del Presidente Santos y varios gerentes
de grandes empresas de ambos paises. En esa ocasion, se divulgd un estudio
sobre los principales obstaculos para el aumento del comercio bilateral, en-
trelos cuales se destacan la falta de infraestructura ylos costos de logistica™.

El principal marco legal que rige el comercio colombo-brasilefio es
el ACE-59, acuerdo negociado en el marco de la ALADI con los paises del
MERCOSUR. Sin embargo, el contenido de ese régimen permite menor
apertura que los TLC negociados por Colombia con otros paises, inclusive
de la region.

Si, por un lado, el comercio presenta los problemas naturales de la in-
teraccion entre agentes econoémicos y las dificultades sectoriales; por el otro,
el déficit es compensado por un importante flujo de capitales brasilefios
que ingresan de manera productiva a Colombia. Las mas grandes empresas
brasilefias estan presentes en sectores estratégicos como energia (Petrobras,
MPX), mineria (Votorantim, Gerdau, MPX), infraestructura y construc-
cién (Odebrecht, Camargo Correa, OAS), autobuses (Marcopolo, Busscar),
cosméticos (Natura), transportes aéreos (TAM, asociaciéon Grupo Syner-
gy-Avianca), finanzas (Itai-Unibanco, BT'G-Pactual), y en otros sectores
(Azaléia Calzados, Tramontina, WEG Motores Eléctricos, Tigre, Gerdau).
En épocas recientes, han venido aumentando las inversiones en sectores no
tradicionales, como el de servicios, en la agroindustria y el de bioenergia.

Mas de cuarenta empresas brasilefias ya invirtieron cerca de tres mil
millones de délares en Colombia, y estas cifras tienden a doblarse en el fu-
turo proximo. Por otra parte, las inversiones colombianas mas importantes
en Brasil las realizan el Grupo Carvajal, Ecopetrol, la Integral de Servicios
Técnicos (IST), la ISA (Energia Eléctrica Paulista) y el Transporte Masivo
del Valle de Aburra.

'El estudio Derrumbando la pared: comercio e integracion entre Brasil y Colombia sugiere dos
iniciativas para facilitar el comercio: reduccion arancelaria y mejora de la infraestructura y del
marco regulatorio para la reduccion de costos de transporte y logistica (principales problemas
del intercambio).
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Por sus reservas todavia no exploradas y su capacidad empresarial
(Petrobras, Ecopetrol), Brasil y Colombia pueden convertirse en grandes
socios en el sector energético, tanto de fuentes no renovables (petrdleo, gas
natural, carbon) como renovables (hidroeléctricas, biocombustibles). Em-
presas brasilefas ya transfieren tecnologia y equipos; mientras que algunos
departamentos colombianos empiezan a cooperar de forma directa con sus
homologos brasilefios para intercambiar experiencias. El crecimiento del
flujo de inversiones brasilefias en Colombia puede generar integracion de
cadenas productivas en algunos sectores —energia y mineria, por ejem-
plo— entre ambos paises.

Los TLC son considerados prioridades en la agenda externa de Co-
lombia, puesto que son percibidos como instrumentos fundamentales para
insertarse en la economia global por medio de un mejor acceso a los princi-
pales mercados consumidores del mundo, sobre todo en paises desarrolla-
dos. De hecho, Colombia ya firmé TLC con sus socios tradicionales: Suiza,
Canada, México, los Estados Unidos y la Unién Europea.

Ademas, Colombia es parte de acuerdos de liberalizacion comercial
con los paises andinos (CAN), con Chile y con el MERCOSUR, en el marco
de la ALADI. Colombia avanza ahora en la negociaciéon de nuevos acuer-
dos con paises que no estaban en su radar, entre los que se destacan los de
la Cuenca del Pacifico - Corea del Sur, Japén y China—, paralelamente a
economias menos robustas, como Israel y Turquia.

Los TLC lograron estimular las exportaciones de productos agricolas
colombianos —banano, azucar, arroz, aceites, tabaco y flores—, productos
quimicos, plasticos y combustibles, ademas de minerales, textiles, confec-
ciones y calzado. Por otro lado, los tratados tuvieron menos éxito en bene-
ficiar la exportacion de productos no tradicionales.

Algunos analistas intentaron calcular potenciales efectos y riesgos pa-
ra Brasil resultantes de los TLC negociados por Colombia, en particular con
los Estados Unidos. Algunos sectores podrian verse afectados, en particular
por la competencia de productos importados de México. Pero las empresas
brasilenas sabran adaptarse a la nueva realidad, e incluso buscaran ampliar
sus inversiones con miras a aprovechar el potencial de plataforma exporta-
dora de Colombia para otros paises. En términos generales, si le va bien a
Colombia, le va bien al Brasil. A este le interesa que la economia colombiana
sea cada vez mas prospera; si los TLC le brindan prosperidad a Colombia,
Brasil y Suramérica se beneficiaran de ello a largo plazo.
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Ahora bien, jcual es la posicion de Brasil frente a los TLC? La posi-
cién de Brasil en las negociaciones comerciales es resultado de un proceso
complejo, que involucra un profundo dialogo entre el Gobierno y todos los
sectores potencialmente afectados, y un calculo de costos y beneficios. En
este sentido, se tienen en cuenta los siguientes factores:

1. Frentealaseconomias desarrolladas, la industria nacional es menos
competitiva, pero el sector agricola tiene grandes posibilidades de
acceder a aquellos mercados en condiciones ventajosas.

2. Cualquier concesion de acceso al mercado nacional para productos
industrializados de otros paises debe ser compensado por la aper-
tura de aquellas economias a productos agricolas brasilefios.

3. El gobierno y los actores econdmicos tienen conciencia de la sen-
sibilidad social, y politica, del riesgo de desindustrializacion. La
industria nacional podria verse muy afectada —con graves reper-
cusiones sociopoliticas— por una apertura indiscriminada.

4. No hay garantias de acceso a los mercados estadounidense y eu-
ropeo para los productos primarios del pais, en razon de politicas
proteccionistas y subsidios.

5. Lavocaciéon del MERCOSUR va mas alla dela simple apertura aran-
celaria —a nivel continental, como la propuesta por el ALCA—y
busca un mercado comun, es decir, un proyecto de integracién con
implicaciones econémicas y un flujo de recursos mas complejo. Para
evitar que los avances institucionales subregionales sean aplastados
por el comercio hemisférico, Brasil propuso un abordaje de building
blocks, en el cual la convergencia de las conquistas de cada bloque
formasen la base de la construccidn hemisférica, sin ser destruidas
por ella.

Como prueba de la coherencia de su diplomacia comercial, Brasil adopt¢ la
misma posicion tanto en los debates del ALCA como en la Ronda de Doha
dela OMC. En el gobierno de Lula (2003-2010), se intensificaron las criticas
de Brasil y del MERCOSUR al ALCA, cuyo proyecto fue finalmente aban-
donado. De igual manera, se presentaron impases en las negociaciones, en
el marco del proceso de la Ronda de Doha, del cual resulto la creacion del
G-20 comercial.
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Contexto historico-politico

sQué lugar ocupa Colombia en la estrategia suramericana de Brasil? En los
ultimos afios, se ha observado que la posicion de tradicional indiferencia
relativa entre los dos paises evoluciona hacia la de socios que, en el futuro,
pueden tornarse aliados estratégicos en la consolidacion de un subconti-
nente mas estable en los ambitos econémico, politico y de seguridad. La
relacion entre Brasil y Colombia no tiene aristas, sino gran convergencia
de intereses.

Bismarck afirmaba que cada pais hace la diplomacia de su geografia.
Renouvin considera la Geografia y la Historia como “fuerzas profundas”
de las relaciones internacionales. Esas visiones estdn presentes en la formu-
lacién de la politica exterior de Brasil. Su condicion de pais suramericano,
suratlantico, mezcla de amerindio, blanco europeo y negro, excolonia ibé-
rica, hecha nacién independiente, que ha sufrido por la dictadura militar y
ha logrado redemocratizarse, ubicado en la periferia del sistema capitalista
mundial y buscando superar las trabas del subdesarrollo por medio de la
industrializacion, todo ello determina sus valores, alianzas, objetivos e in-
tereses externos.

Suramérica siempre constituyd una prioridad para la diplomacia bra-
silefia. Brasil desea fortalecer a Suramérica como un nuevo polo de poder en
un mundo multipolar y como espacio de prosperidad colectiva, subsanan-
do deudas sociales pendientes. De alli que la diplomacia brasilefia ubique la
expansion de sus intereses econémicos en un marco mas amplio de pros-
peridad regional —no tinicamente nacional—, inclusive con el proposito de
reducir asimetrias. A Brasil no le interesa crecer solo en el continente, sin
que sus vecinos también sean prosperos. Tampoco le conviene que los in-
tereses de sus empresas privadas se traduzcan en explotacion predatoria de
recursos naturales e interferencia en asuntos internos, siguiendo un modelo
de potencias extrarregionales.

Si uno compara los procesos de acercamiento entre Brasil y Argenti-
na, de un lado, y con Colombia, de otro, hay una diferencia interesante. La
prioridad dirigida hacia el Cono Sur resulté de una vision politico-diploma-
tica clara, sin cualquier protagonismo empresarial, puesto que las grandes
compaiiias brasilefias todavia no se habian internacionalizado a fines de los
afios 1980 y comienzos de los 1990. En el caso de la relacién con Colombia,
al contrario, el interés empresarial parece avanzar mas rapidamente hoy dia
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que la velocidad de la politica bilateral que, a pesar de seguir su curso, tiene
un ritmo mas lento que el de las inversiones y del comercio.

Para Brasil, el MERCOSUR yla UNASUR son los pilares estructurales
de su visién de la region y del mundo, en unaldgica de circulos concéntricos
(Simoes, 2011). Estos dos bloques representan una ruptura con el paradig-
ma de buscar el desarrollo de espaldas a los paises de la region. Eso refleja
la toma de conciencia de que muchas de las necesidades nacionales pueden
ser respondidas mediante las economias e instancias politicas de la misma
regién, sin tener que recurrir a otras latitudes.

EIMERCOSUR surgié en 1991, como resultado de la aproximacion, en
la década anterior, entre un Brasil y una Argentina redemocratizados, des-
pués de superadas por completo las tensiones militares. En sus comienzos,
la propuesta inicial de impulsar el encadenamiento productivo en sectores
estratégicos fue sustituida por programas de apertura arancelaria. En dos
décadas, su agenda se amplié con miras a recuperar los planes de integra-
cién productiva y a incorporar temas de interés social, como educacion,
salud, ciencia, tecnologia y cultura.

La naturaleza del MERCOSUR es distinta a la de la UNASUR, pues-
to que aquella es una union aduanera que tiende a la conformacion de un
mercado comun, e implica para las partes obligaciones juridicas especificas
(inclusive la modificacién del ordenamiento legal interno); mientras que la
UNASUR busca sobre todo la convergencia politica y de programas de go-
bierno sin pretensiones de supranacionalidad.

La UNASUR tuvo como antecedente la primera reunion de Jefes de
Estado y Gobierno de Suramérica en Brasilia, en 2000." Alli se lanz6 la
IIRSA (Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Fisica de Amé-
rica del Sur), con miras a articular proyectos nacionales en ese campo. En
2004, en la cumbre de Cuzco, nace la Comunidad Suramericana de Na-
ciones (CASA), y en 2007, en la isla Margarita, Venezuela, los mandatarios
crean la UNASUR, cuyo tratado constitutivo se firmé en Brasilia en 2008.

La UNASUR tiene como propésito promover laintegracion en las areas
de infraestructura de transportes y energia, inversiones, seguridad y defen-
sa, ademads de aproximar politicas publicas en materia social. Los Consejos

" Este evento fue iniciativa del Presidente Fernando Henrique Cardoso, y tuvo lugar el 30 de agosto
yel1denoviembre de 2000. Por primera vez,los Presidentes de Suramérica se reunian. La agenda
le dio prioridad a temas de integracidn fisica y energética, sin pretensiones, en ese momento, de
lanzar una iniciativa de integracién politico-institucional.
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Ministeriales de Defensa, Salud, Desarrollo Social, Combate a las Drogas,
Educacién, Cultura, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, Infraestructura y
Planeacion y Energia conforman nuevos espacios para socializar practicas
e incentivos con el fin de perfeccionar politicas publicas nacionales.

Como se sefnald en la introduccidn, la nueva fase en la cual se estdn
estrechando los lazos entre Brasil y Colombia se debe, en gran medida, a la
busqueda de una integracion regional mas amplia y al creciente interés de
Brasil en los paises septentrionales de Suramérica. Como también se sugiri6
arriba, las relaciones bilaterales dieron un salto cualitativo cuando la agen-
da colombiana dejo de estar casi exclusivamente “narcotizada” o centrada
en la seguridad. Colombia demandaba ayuda para la solucién de su con-
flicto interno, pero Brasil no estaba en condiciones de prestarla, fuera por
cuestiones de recursos y logistica, fuera —principalmente— por absoluto
respecto al principio de no intervencion en asuntos internos.

Los Estados Unidos, por su parte, respondieron de manera enfatica
a la solicitud colombiana, por medio del Plan Colombia, que subrayaba el
aspecto exclusivamente militar del conflicto'? (en contraste con las propo-
siciones originales del Presidente Andrés Pastrana, que sefialaba la impor-
tancia de tratar factores sociales complejos).

El acuerdo firmado con los Estados Unidos en 2009, por el cual se le
permitia la utilizacion de siete bases militares en Colombia®, fue la causa
de una fuerte tension entre Colombia y sus vecinos, incluyendo Brasil. Para
ellos, Colombia no tuvo en cuenta la sensibilidad regional en cuanto a la
presencia de tropas extranjeras en el continente, sobre todo en la Amazo-
nia. El tema fue tratado en la UNASUR a nivel de Cancilleres y Ministros de
Defensa, en Quito; y de Presidentes, en Bariloche. Los vecinos suramericanos
reclamaron garantias de respecto al principio de integridad territorial y no
intervencion™.

2Colombia llegd a ocupar el tercer puesto entre los paises que méds ayuda militar estadounidense
recibian.

El Acuerdo Complementario parala Cooperacion y Asistencia Técnica en Defensay Seguridad,
firmado el 30 de octubre de 2009, fue negociado de forma confidencial, tuvo severas criticas y
produjo desconfianza en la region. Desde la finalizacién de la autorizacion para utilizar la base
militar de Manta, en Ecuador, las Fuerzas Armadas estadounidenses buscaron mantener alguna
posicién de apoyo logistico en Suramérica. Mediante el acuerdo, los Estados Unidos pasarian a
tener acceso privilegiado alas bases de Palanquero, Malambo y Meta por un periodo de diez afos.

"En la reunion de Presidentes de la UNASUR se hizo incapié en que el objetivo explicitado por
elacuerdo —lalucha contra el narcotrafico y el terrorismo en Colombia— no era compatible con
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Entre 2008, cuando se realiza el ataque al acampamento de las FARC en
territorio ecuatoriano, y mediados de 2010, Colombia se aislé de los paises
Suramericanos, y las relaciones con Brasil se enfriaron un poco.

Las primeras medidas diplomaticas del Presidente Juan Manuel San-
tos tuvieron como objetivo romper ese aislamiento regional: el Presidente
restableci6 sus relaciones con Venezuela y Ecuador, se acercé ala UNASUR
e impulso la relacion con Brasil, pais que eligié para hacer su primera visita
de Estado, en 10 de septiembre de 2010.

De un pais practicamente aislado en el continente, Colombia pasé a
ser un actor central para la estabilidad politica, el progreso econdémico y la
integracion regional. Una de las decisiones que contribuyeron a la construc-
cioén de la confianza con sus vecinos fue la de no enviar al Congreso el men-
cionado acuerdo militar con los Estados Unidos, que siguio sin vigencia'.

Obviamente, no se trata de un cambio del paradigma respice polum
(prioridad estadounidense) hacia el respice similia (prioridad regional). A
pesar de la disminucién de los recursos del Plan Colombia, los Estados Uni-
dos siguen siendo el principal socio de Colombia, sea por su capacidad de
cooperacion en defensa y seguridad, sea por la tradicional relaciéon econé-
mica, ahora fortalecida por el TLC. El “giro”, en realidad, es la diversifica-
cién geogréfica de sus relaciones internacionales, con un nuevo énfasis en la
relacién con Suramérica, que se hace evidente con Brasil y con su decidida
participacion en la UNASUR.

Fronteras poco dinamicas, pero estratégicas

Brasil comparte quince mil kilémetros de fronteras con diez vecinos, todas
definidas bajo los dictdimenes pacificos del derecho internacional, herencia
del patrono de su diplomacia, el Canciller Rio Branco. El interés de Brasil es
establecer fronteras como espacios de estabilidad, cooperacion y desarrollo
socioecondmico.

Al contrario de otras fronteras dinamicas —las de Colombia con Vene-
zuelay Ecuador, ylas de Brasil con Uruguay, Argentina, Paraguayy Bolivia—
los 1645 km de frontera colombo-brasilefia, todos en tierras amazdnicas,

la presencia de aviones radares AWACS vy la capacidad logistica de sobrevuelo de cazas en toda
Suramérica a partir de la base de Palenquero.

“Elfallo dela Corte Constitucional colombiana establecié que el acuerdo militar con los Estados
Unidos solo podria entrar en vigencia si era examinado por el Congreso.
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carecen de densidad poblacional, pero si tienen una gran importancia es-
tratégica. En ese sentido, ambos paises cooperan para no permitir que ese
espacio sea permeable al narcotrafico y la guerrilla.

La cooperacion fronteriza es discutida en el marco de la Comision de
Vecindad y de los Acuerdos para el Establecimiento de la Zona de Régimen
Especial Fronterizo para Tabatinga y Leticia —con el fin de facilitar el co-
mercio entre ambas ciudades—, y de Autorizacion de Residencia, Estudio y
Trabajo para los Nacionales Fronterizos.

La agenda de la Comision de Vecindad trata temas como el desarrollo
social en la frontera, los derechos humanos, asuntos consulares y migrato-
rios, relacionados con el comercio, la educacion, la salud, las poblaciones
indigenas, los recursos hidricos, la pesca y la acuicultura, como también
problemas socioambientales.

Defensa y seguridad

Los dos principales documentos recientes de la doctrina estratégico-militar
de Brasil - la Politica de Defensa Nacional, de 1995, y la Estrategia Nacional
de Defensa, de 2008 - le dan especial prioridad ala Amazonia. En la relaciéon
con Colombia, la cooperacion estd enmarcada por el Acuerdo en Materia
de Defensa, por el Plan Binacional de Seguridad Fronteriza, el Acuerdo de
Cooperacion entre Policias y la Comision Antidrogas.

La estructura institucional y la vision de los dos paises son distintas en
cuestion de seguridad y defensa. Mientras Colombia integra los dos concep-
tos en un tnico Ministerio de Defensa, para Brasil este Ministerio se ocupa
de la defensa contra posibles agresiones externas, mientras que los temas
de seguridad interna son de competencia del Ministerio de Justicia (al cual
estd subordinada la Policia Federal).

El Acuerdo de Defensa, firmado en 2008, permitird profundizar la
relacion bilateral por medio de intercambios, ejercicios militares conjun-
tos, participacion en operaciones internacionales de manutencion de paz,
adquisicion de productos y servicios, pesquisa y desarrollo e integracion de
industrias bélicas.

El segundo marco es el Plan Binacional de Seguridad Fronteriza, con-
certado en 2011. Instrumentos semejantes ya habian sido establecidos por
Colombia con otros vecinos; y por su parte, Brasil pretendia concretar el Plan
Estratégico de Fronteras lanzado pocos meses antes. El Plan de Seguridad
crea la Comision Binacional de Frontera Brasil-Colombia (COMBIFRON),



Alessandro Candeas

que articula acciones en las areas militar, policial y de inteligencia. Dicha
Comisidn reune autoridades en esas dreas —Ministerios de Defensa, Relacio-
nes Exteriores, Justicia, Medio Ambiente y agencias de inteligencia— con el
objetivo de fortalecer la cooperacion en temas como combate a ilicitos trans-
fronterizos y la proteccion al patrimonio natural de ambos paises.

El Plan Binacional y la COMBIFRON parten de los siguientes presu-
puestos:

1. Colombia y Brasil son paises megabiodiversos que comparten en
la Amazonia riquezas en fauna, flora, agua y recursos no renova-
bles, que tienen grande valor estratégico; desde esa perspectiva,
comparten el interés de defender sus riquezas naturales, de forma
soberana, ante amenazas internas y externas.

2. Elcrimen transnacional, el narcotrafico, la mineria ilegal, el trafico
ilegal de fauna y flora, la deforestacion y el comercio ilegal de ma-
dera, el uso inadecuado de los recursos naturales y la biopirateria
amenazan los intereses comunes de ambos paises, por lo cual se
requiere profundizar la cooperacion, y buscar respuestas conjuntas.

3. Brasily Colombia, como miembros de UNASUR, garantizan que las
actividades se implementaran en el espiritu de respeto a la sobera-
nia, integridad e inviolabilidad territorial; no intervencion; consoli-
dacién de Suramérica como zona de paz y estabilidad democratica; y
construccion de una identidad suramericana en materia de defensa.

Los objetivos estratégicos del Plan contienen lineas de accién especificas:

1. La Amazonia, los recursos naturales y la biodiversidad: coordi-
nacion entre fuerzas armadas, policia y 6rganos de inteligencia;
desarrollo de acciones, como operaciones conjuntas, coordinadas
o sincronizadas; e intercambio de informacion con el fin de identi-
ficar y combatir la explotacion ilegal minera y proteger los recursos
maderables; realizar actividades de interdiccion sobre los rios y pro-
teger las especies de fauna y flora, combatiendo su trafico ilicito.

2. Elcrimen transnacional: desarrollo de acciones compartidas para des-
articular el crimen transnacional: narcotrafico, secuestro, extorsion,
contrabando, migracion ilegal, lavado de activos, trafico de armas y
explosivos; interdiccion terrestre, fluvial y aérea; cooperacion en in-
teligencia ylas investigaciones judiciales; intercambio de informacién
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sobre zonas de cultivos ilicitos, rutas para el transporte de estupefa-
cientesy precursores quimicos; y realizacion de operaciones, terrestres,
fluviales y aéreas coordinadas, conjuntas, combinadas o sincronizadas,
entre las fuerzas militares, policia y 6rganos de inteligencia.

El tercer marco bilateral de cooperacion —en este caso, de seguridad, no
de defensa— es el Acuerdo de Cooperacion Interinstitucional entre la Poli-
cia de Colombia y la Policia Federal de Brasil, firmado en 2010. Este busca
el intercambio de experiencias y la cooperacion técnica entre las unidades
responsables en el combate de la criminalidad trasnacional.

Un cuarto marco bilateral es la Comision Mixta Antidrogas, que tie-
ne como objetivos la armonizacioén del control de precursores y sustancias
quimicas, la identificacion de rutas de narcotrafico, eliminar el lavado de
dinero y las fuentes de financiamiento del terrorismo. En el marco de esa
Comision, se discute la implementacion del memorando de entendimiento
para la cooperacion en el combate contra la fabricacion y trafico ilicitos de
armas de fuego, municiones y explosivos.

La cooperacion militar se intensific6 en la ultima década. Desde 2003
se realizan reuniones anuales entre los Estados Mayores de Defensa de am-
bos paises y desde 2006, Brasil ha contribuido en la capacitaciéon de colom-
bianos en temas relacionados con la desactivacion de minas por medio de
programa de la OEA'S.

Empresas brasilefias de material y servicios de defensa son proveedo-
ras de las fuerzas colombianas. El Stiper Tucano (de EMBRAER), por ejem-
plo, es reconocido por su gran éxito en operaciones. El contrato de su venta
contiene clausula de offset, que estimula las inversiones y la transferencia de
tecnologia para Colombia. También vale la pena subrayar la futura partici-
pacion de Colombia en el proyecto del avion de transporte militar KC-390,
iniciativa de integracion productiva con alto valor agregado y contenido
tecnoldgico. Asimismo, las Armadas de Brasil y de Colombia estan traba-
jando en la construccion del navio patrullero fluvial para la region amazoé-
nica, proyecto desarrollado por las empresas EMGEPRON y COTECMAR.

Para el futuro se planean reuniones entre industrias de defensa de
ambos paises, programas en materia de vehiculos aéreos no tripulados

'El Grupo de Monitores Interamericanos para Colombia, del Programa de Accion Integral contra
Minas Antipersonas de la Junta Interamericana de Defensa (JID) dela OEA, es coordinado y estd
integrado, principalmente, por militares brasilefios.
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(VANT) y blindados, defensa cibernética y socializaciéon de informacion
sobre vigilancia del espacio aéreo por medio del programa brasilefio SI-
VAM/SIPAM-CENSIPAM.

Los dos paises hacen hincapié en la importancia estratégica de la pro-
teccion de los recursos naturales, la biodiversidad y la Amazonia. Asilo han
mostrado no solo a nivel bilateral, sino también en la esfera regional, en
especial en el Consejo de Defensa de la UNASUR. En este contexto, desde
2011, Colombia y Brasil adoptaron una visién de disuasion regional colec-
tiva —ademas de la nacional— e integrada, contra amenazas externas que
pongan en riesgo los recursos naturales".

Otro elemento que contribuyé ampliamente a acercar las fuerzas mili-
tares de Brasil y Colombia fue el apoyo logistico brasilefio, que desde 2009
ha prestado en cuatro operaciones de rescate de rehenes en poder de las
FARC. En todos los casos, las acciones tuvieron caracter estrictamente hu-
manitario y sus detalles fueron negociados con minucia entre las partes
involucradas —Gobiernos colombiano y brasilefio, FARC, Comité Interna-
cional de la Cruz Roja y Colombianas y Colombianos por la Paz.

Temas regionales

Brasil y en general Suramérica recibieron con entusiasmo la participacion
de Colombia en la UNASUR, sobre todo vieron con buenos ojos el liderazgo
en la Secretaria General demostrado por Maria Emma Mejia. Como ya se
ha dicho, el Presidente Santos promovié un cambio radical en la posicién
del pais frente a la UNASUR: del escepticismo e indiferencia paso a la par-
ticipacion activa y al liderazgo. Colombia se dio cuenta de que la entidad
es util para “regionalizar” temas de su interés, como defensa, seguridad e
integracion, e incluso elementos o visiones de su propia agenda interna.
Las metas de la gestion de Maria Emma Mejia fueron la consolidacién
institucional de la UNASUR; darle mayor importancia a la construcciéon
de la infraestructura fisica y energética (COSIPLAN), en especial por la
apertura de corredores bioocednicos; el combate al narcotréafico y al crimen

7Los Ministros de Defensa de Colombia y Brasil, en el marco de la reunion del Consejo de Se-
guridad Suramericano, realizada en Lima, el 12y 13 de mayo de 2011, acordaron buscar mecanis-
mos para la proteccion y defensa de los recursos naturales y la biodiversidad amazonica y para
enfrentar amenazas transnacionales. Cuando se firm¢ el Plan Binacional, en agosto de 2011, el
Ministro de Defensa Nelson Jobim subrayé que el nuevo modelo de disuasion debia ser regional
y no solamente nacional.
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organizado; y el didlogo politico. También promovio el registro de gastos
militares de los paises miembros. Gracias a la UNASUR, Suramérica se
presenta, poco a poco, como un polo organizado de poder en el escenario
internacional.

Como se ha demostrado en crisis poh’ticas recientes, la concertacion
entre presidentes, en el marco de la UNASUR ha permitido defender la
democracia en la region. Ademads, a pesar de la crisis econdmica global, el
comercio y las inversiones crecen entre los paises de la region, que también
lograron alcanzar la estabilidad cambiaria e inflacionaria.

Elliderazgo regional colombiano también se comprobé en la VI Cum-
bre de las Américas, realizada en Cartagena, en abril de 2012, en particular
por su habilidad y postura conciliadora en temas delicados como la parti-
cipacion de Cuba y el debate sobre drogas.

Una nueva dimension de la diversificacion de lazos diplomaticos co-
lombianos, basados en las potencialidades estratégicas de su ubicacién geo-
grafica, es su insercion en la cuenca del Pacifico. Se trata de una de las
prioridades de la politica externa del Presidente Santos, que ya realiz6 visi-
tas a China, Japon y Corea, intensificd gestiones para que el pais ingresara
al Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico (APEC) y particip6 acti-
vamente del reciente lanzamiento del Area de Integracién Profunda entre
los paises del llamado Arco del Pacifico latinoamericano, junto con Chile,
Meéxico y Pert.

Algunos analistas pretenden imaginar recelos de Brasil o del MER-
COSUR por el nacimiento del Area de Integraciéon Profunda, interpretando
la iniciativa como una supuesta fuerza centrifuga en conflicto con la es-
trategia suramericana de Brasil. Ademas, desde el punto de vista politico-
ideoldgico, el Arco del Pacifico Suramericano fue percibido por algunos
como la articulacion entre gobiernos liberales de centro-derecha con el ob-
jetivo de hacer contrapeso al MERCOSUR vy a los gobiernos de izquierda
del continente.

Como vya se sefialé antes —cuando se discutié la posicion del Bra-
sil frente a los TLC negociados por Colombia, en especial con los Estados
Unidos—, en términos globales y a largo plazo, si la iniciativa del Pacifico
es beneficiosa para Colombia, también lo sera para Brasil y Suramérica. A
Brasil le interesa la prosperidad de Colombia, y aunque ciertos sectores se
vean afectados en un primer momento, las empresas sabran adaptarse a la
nueva realidad.
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Es importante comprender que la estrategia euramericana del Brasil no
implica exclusividad de alianzas. Aunque la perspectiva brasilefia se base en
una ldgica de “circulos concéntricos” —estando el MERCOSUR en el centro,
seguido por la UNASUR y luego otros bloques—, su interés no es el monopo-
lio regional del poder, la l6gica de “suma cero”, la exclusion, la hegemonia ni
el neoimperialismo —conceptos ttiles para describir realidades o posiciones
de otras potencias globales—. La estrategia de Brasil no es simplificadora:
convive sin dificultades con la diversidad de alianzas, teniendo en cuenta
su complementariedad, y sabe que la prosperidad de sus vecinos solo puede
traerle beneficios. Lo inico que no acepta es la imposicion de reglas y féormu-
las de manera unilateral, por pura expresion de poder.

Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas

Colombia y Brasil dieron muestra de su espiritu y eficacia de cooperacion
en calidad de miembros no permanentes del Consejo de Seguridad'®. Las
dos Cancillerfas intercambiaron informaciones y sus Embajadas y Misio-
nes en Nueva York se coordinaron en temas de la agenda. Se evidencié una
gran convergencia en los debates sobre Haiti, Guinea Bissau y Africa occi-
dental, asi como los relacionados con la paz, la seguridad y el desarrollo®.
Sin embargo, tuvieron posiciones distintas en relacién con aspectos que
afectan de forma directa a los paises desarrollados; en esos casos, el voto
de Colombia fue préximo o alineado con el de dichos paises, mientras que
Brasil tuvo puntos de vista divergentes de aquellos en situaciones en las
cuales los paises en desarrollo tienen principios o intereses concretos que
deben defender.

Con respecto a la reforma del Consejo de Seguridad, Colombia, que
hace parte del grupo Uniting for Consensus, se opone a posiciones que defien-
de el G-4, conformado por Brasil, Japén, India y Alemania; en ese sentido,
Colombia no apoya la expansion de la categoria de miembros permanen-
tes, sino defiende, junto con Italia, la creaciéon de una nueva categoria de
miembros “semipermanentes” (nuevos asientos, con derecho a reeleccion).

'®Brasil y Combia coincidieron mandatos como miembros no-permanentes en el afio 2011.

' Colombia envié a miembros de la policia pra integrarse a la Mision de Estabilizacion de las
Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH), y ha empezado a cooperar en las areas de seguridad y
combate contra el narcotrafico en Africa Occcidental, en especial en Guinea Bisau.
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Sin embargo, Colombia sefial6é que apoyaria la candidatura de Brasil a un
asiento permanente, en caso de que el proyecto del G-4 fuese aprobado.

En otro campo, Colombia ha apoyado el concepto de “Responsabi-
lidad de Proteger” en el marco de la Asamblea General de la ONU?. De
su parte, Brasil propone el concepto de “Responsabilidad al proteger”, de
manera a imponer limites y cuidados a potencias que ejercen los mandatos
impositivos en operaciones de paz.

Medio ambiente

Como ya se ha dicho, Brasil y Colombia detentan, respectivamente, el pri-
mer y el segundo puesto en la lista de los paises mas megabiodiversos del
mundo, pero no han profundizado de forma sistematica la coordinacion
en cuestiones ambientales en foros multilaterales. Las discusiones sobre el
tema, por lo general, se asumen desde una perspectiva técnica, insuficiente
parallevar a una alianza politica en materia, por ejemplo, de cambio clima-
tico, manejo de bosques, soberania y uso sostenible de la biodiversidad. Por
otro lado, se han empezado a dar los primeros acercamientos bilaterales en
materia de cooperacion cientifica en biotecnologia.

El medio ambiente es una de las dreas en las cuales Colombia demues-
tra su liderazgo. Ejemplo importante de ello fue su propuesta, en la Cumbre
Rio + 20, de establecer objetivos de desarrollo sostenible a nivel mundial, en
materia de aguas, energia, ciudades limpias, seguridad alimentaria y océa-
nos. La iniciativa fue apoyada por Brasil y mas de cuarenta paises, y final-
mente fue aprobada.

En materia de energia Brasil y Colombia también pueden convertirse
en socios naturales, en especial en biocombustibles. Ambos paises produ-
cen alcohol a partir de la cafia de aztcar y tienen vastas extensiones de
las cuales se puede beneficiar la agricultura, incluso la agropecuaria ex-
tensiva. Los dos paises firmaron el Memorando de Entendimiento sobre
Cooperacion en Bioenergia, con el cual pretenden promover su produccion,
su uso y realizar esfuerzos para el desarrollo de un mercado internacional

2El concepto se refiere a criterios de actuacion de misiones de paz en casos de “peace enforce-
ment”, en particular en materia de crimenes de guerra, contrala humanidad y genocidio. Algunos
criticoslo miran como forma de justificar supuestos derechos de ingerencia de grandes potencias.
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de biocombustibles. Ambos paises también estan buscando maneras de
cooperacion en el marco de la Mesa de Biocombustibles?.

Otras areas relevantes de cooperacion

La ciencia y la tecnologia son dreas con gran potencial de desarrollo en la
relacion Brasil-Colombia. Las areas que se han identificado como de interés
comun son el aprovechamiento sostenible de la biodiversidad amazoénica;
aeroespacial; firmacos, cosméticos y fitoterapéuticos; las TIC; biomedicina
y salud, en especial vacunas, inmunobioldgicos, tratamiento y prevencion
de enfermedades; y catastrofes naturales y climaticas.

El area de cooperacion técnica es una de las mas prometedoras en la
relacion bilateral. Existen diversos proyectos en temas de salud, derechos
humanos y seguridad alimentaria?’; uno de esos es la transferencia de tec-
nologia para la creacion de bancos de leche humana en Colombia —con
apoyo de la Fundacion Oswaldo Cruz (FioCruz)—.

Otros proyectos en estudio o que estan en su fase inicial de implanta-
cion cubren las dreas de desarrollo rural (Embrapa), energia rural, combate
a la pobreza y apoyo a la primera infancia®, censo agropecuario y censo
demografico (transferencia de tecnologia del IBGE al DANE), formacién
profesional (centro binacional Sena-Senai en Leticia), proyectos comunita-

2 En ese marco, los dos paises establecieron el comienzo de la cooperacion en materia de bio-
combustibles avanzados, la promocién parala puesta en circulacion de vehiculos que emplearan
combustible flex (flex fuel) en Colombia, con la participaciéon de empresas del sector; la mejor
coordinacion en foros internacionales (como el Global Bioenergy Partnership, el MERCOSUR y
la UNASUR). La Entidad de Productores de Piracicaba de Brasil y el departamento del Meta, en
Colombia, también iniciaron cooperacion directa.

2 Algunos proyectos en ejecucion son: ciudades intermediarias sostenibles (Curitiba-Tolima);
reestructuracion del Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (Invima),
con el apoyo de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa); prevencion y erradicacion
de la explotacion sexual de nifos y adolescentes; politica de seguridad alimentaria y nutricional
en Colombia; tecnologias limpias en el sector ganadero de Colombia (Embrapa-Corpoica); cul-
tivo, beneficio y transformacion productiva del sisal; ecologia del paisaje y control bioldgico de la
hevea brasiliensis (Corpoica); prevencion de la violencia de jévenes en situacion de riesgo social.

»La Primera Dama de Colombia, Maria Clemencia de Santos, visit6 Brasil en abril de 2012 para
conocer tecnologias sociales brasilefias en esas areas: Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria
y Nutricional (CONSEA), politicas de nutricion parala primera infancia, el Sistema de Vigilancia
Alimentaria y Nutricional, bancos de leche humana, agricultura familiar (PRONAF), programa
de adquisicion de alimentos, abastecimento (CONAB), alimentacion escolar (PNAE) y el plan
Brasil sin Miseria.
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rios en areas de conflicto, banca popular y microcrédito (Caixa Econdémica
Federal y la Banca de Oportunidades) y produccién de suero antiofidico
(Instituto Butanta).

Ambos paises tienen gran potencial de cooperacion técnica a nivel
binacional y también trilateral, en favor de terceros paises de Centroamé-
rica, el Caribe y Africa, en temas como Estado de derecho, lucha contra las
drogas, desmovilizacion, desarme y reinsercion.

Asimismo, en el area cultural, Brasil y Colombia, puesto que son pai-
ses multiétnicos y pluriculturales, tienen amplias posibilidades de desarro-
llar una rica agenda. Campos prometedores en ese sentido son el turismo,
las politicas para comunidades afrodescendientes, folclor amazoénico, me-
cenato (Ley Rouanet) y “economia creativa”.

Cooperacion educativa

Uno de los puntos fuertes de la relacion bilateral es la intensificacion de la
cooperacion educativa, especialmente en posgrados. Colombia es el pais que
mas estudiantes de posgrado envia a Brasil**. Mas de 1300 nuevos estudiantes
e investigadores colombianos al afio ingresan a Brasil.

Ademas del creciente flujo de estudiantes, se consolidan las relaciones
institucionales entre las agencias de gobierno y las universidades de ambos
paises.

En 2011, CAPES firmé memorandos con Colciencias y con el Icetex
(Instituto Colombiano de Crédito y Estudios Técnicos en el Exterior); la
Asociacion Colombiana de Universidades (ASCUN) y el grupo Coimbra
también firmaron convenio. El nimero de acuerdos directos de intercam-
bio entre universidades de los dos paises crece cada afno; uno de ellos se fir-
mo entre la Universidad Federal de Integracion Latinoamericana (UNILA)
y el Icetex.

Estos instrumentos permitirdan el lanzamiento de convocatorias bi-
nacionales, entre otras modalidades, con miras a financiar programas de
intercambio académico e investigaciones conjuntas sobre temas de interés
comun, incluso pueden llevar a la constitucién de consorcios universitarios

**Colombia es el principal pais emisario de estudiantes dentro del Programa Estudiante-Con-
vénio de posgrado (PEC-PG). Los candidatos colombianos obtienen un tercio de las becas de
ese programa.
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binacionales. Los mecanismos también ofrecen la posibilidad de que Brasil
apoye programas de expansion de programas de doctorado en Colombia.

Otra drea de interés reciproco creciente es la ensefianza del espafol y
del portugués. El centro mas importante de ensefianza del portugués bra-
silefio en el exterior es el Instituto de Cultura Brasil-Colombia (IBRACO),
en Bogotd. Diversas universidades ya incluyen en sus planes de estudio de
lenguas el portugués, y muchos de los alumnos quieren aprenderlo para
poder realizar un posgrado en Brasil.

Del lado brasilefio, la dinamica integracionista hizo crecer el interés
por aprender espanol en diversos niveles (estudio, turismo, trabajo en Bra-
sil y en la regién). Ademas, desde 2005 el espafiol es materia obligatoria en
todas las escuelas secundarias.

Conclusiones y recomendaciones

Las relaciones entre Colombia y Brasil pasan por su mejor momento histérico.
Sin embargo, aunque se esté superando el cliché de que se dan la “espalda”
el uno al otro, falta desarrollar un gran potencial por ahora no explotado.

Las implicaciones geopoliticas y econdmicas de esto merecen ser es-
tudiadas a profundidad. Brasil y Colombia son lideres regionales y socios
con responsabilidades y costos compartidos en la construccion de una Sur-
américa como espacio de estabilidad politica, estratégica y econdmica. Esa
construccion solo serd viable a largo plazo si se reducen algunas asimetrias,
sobre todo en los campos econdémico y social.

En el caso de Brasil, su agenda exterior tiene en cuenta la sensibilidad a
los intereses e inquietudes especificos de sus vecinos. Como se dijo al inicio,
su modus operandi diplomatico no es compatible con la imposicién unila-
teral de voluntades y visiones, sino la busqueda, de forma sistematica, de
consensos multilaterales.

Larelacién con Colombia no tiene aristas ni friccién sobre temas sensi-
bles; entre ellos prevalece la cooperacion y no se conocen campos de conflicto,
menos aun de confrontacion.

Teniendo en mente este gran potencial bilateral, las Cancillerias y Em-
bajadas de Brasil y Colombia buscan concretar proyectos en areas especificas
y estructurales que impulsen de manera definitiva e irreversible el acerca-
miento bilateral. Hay varias posibilidades en los campos de infraestructura,
defensay seguridad de la Amazonia, aprovechamiento sustentable de recur-
sos naturales amazonicos y desarrollo social.
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Hoy, cuando Suramérica pasa por un periodo de crecimiento, mientras
los paises ricos se ven en dificultades debido a la crisis, la integracion se hace
ain mas viable, si es impulsada por una vision neodesarrollista (Candeas,
A, 2010, p. 261)*, que esté atenta a la responsabilidad ambiental, social y
politica de las inversiones y del comercio, en particular por medio de la in-
clusion social.

»El Embajador de Brasil Botafogo Gongalves propone el paradigma del “desarrollismo regional”,
en el cual los planes de Estados y empresas tendrian en cuenta el espacio econémico regional,
y no solo sus mercados nacionales, estimulando la internacionalizacion de empresas locales.
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El relacionamiento de Colombia y Brasil con
Estados Unidos: entre el ocaso de la Doctrina
Monroe y la construccion de Suramérica

Ricardo Betancourt Vélez*

Introduccion

Lavida internacional de Colombia y Brasil ha sido fuertemente influenciada
por los Estados Unidos. Tanto las caracteristicas de las relaciones entre estos
vecinos amazénicos, como la debilidad de las mismas, han tenido la impronta
norteamericana. Hoy, sin embargo, hay un renovado optimismo en la cons-
truccion de un relacionamiento a nivel suramericano mas auténomo frente
alatradicional injerencia del norte. Este capitulo explora algunas realidades
y mitos sobre el contexto cambiante de este sur, que con renovada fuerzay
autoconfianza, pareciera estar replanteando su lugar en el mundo. Es el mo-
mento de preguntar si estamos presenciando el ocaso dela Doctrina Monroe
y la construccién de un nuevo proyecto de region llamado Suramérica.

Brasil y Estados Unidos: la delgada linea de la prudencia

El Bardn de Rio Branco, probablemente el mas significativo de los padres de
la diplomacia brasilefia, menciond en alguna ocasién que “Washington fue
siempre el principal centro de las intrigas y de los pedidos de intervencion de
nuestros vecinos, rivales permanentes o adversarios ocasionales” (Ministerios
das Relagdes Exteriores, 1948, p. 151). Pero la desconfianza y la conciencia

"Politologo de la Universidad Nacional de Colombia y candidato a la Magister en Relaciones In-
ternacionales de la Pontificia Universidad Javeriana. Profesor del Programa de Estudios Politicos
y Relaciones Internacionales de FAEDIS, de la Universidad Militar Nueva Granada.
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de Rio Branco, quien fuera canciller entre 1902 y 1912, sobre el peligro que
para Brasil pudieran significar los Estados Unidos no lo llevé a asumir una
posicion defensiva o beligerante frente ala potencia del norte. Por el contrario,
sialgo caracterizo la politica exterior de este pais en su tiempo, y sigue carac-
terizandola, con algunas excepciones, hasta el dia de hoy, fue la prudencia.

Brasil ha tenido claro que estar demasiado cerca o a una distancia ex-
cesiva de los Estados Unidos pueden convertirse en un enorme peligro. Por
eso, desde los tiempos del Bardn, Brasil se ha movido por la delgada linea de
la prudencia, que le permite estar lo suficientemente alejado para mantener
su autonomia —relativa— frente a los Estados Unidos; pero no tan distante
como para convertirse en un motivo de preocupacion para la potencia del
norte. De hecho, el mismo Barén empez6 a tejer una alianza entre Brasil
y los Estados Unidos en los albores del siglo XX para atenuar la influencia
econodmica y politica de Europa, pero ademas para disminuir el riesgo de
confrontacion con el pais norteamericano (Lafer, 2002, p. 80).

Como sabia Rio Branco, la superpotencia no tenia que convertirse en
enemiga de Brasil para ser peligrosa, pues bastaba con que se aliara con los
rivales de su pais para ser una amenaza (Ayllon, 2007, p. 36). Pero asimismo,
tener alos Estados Unidos cerca, podia ser un gran elemento disuasorio frente
a una eventual amenaza de los rivales mas cercanos. Por ello, las rivalidades
en la cuenca de la Plata, heredadas de tiempos coloniales, también fueron
determinantes ala hora de tejer la mencionada alianza: Argentina, principal
rival de Brasil, era detractora de la Doctrina Monroe, lo que la llevaba a tener
relaciones complejas con los Estados Unidos. Consciente de ello, Brasil se
acerco a la potencia del norte, lo cual constituyé un elemento a su favor en la
complicada relacion con su vecino del sur (Roett, 2007, p. 48).

Aunque una de las claves de este ajedrez era la discrepancia de Ar-
gentina con la Doctrina Monroe; Brasil, para acercarse al norte, no acepté
irrestrictamente el contenido de dicha doctrina sino que la reinterpretd, no
como una imposicion unilateral delos Estados Unidos, sino como parte fun-
dante del derecho internacional de las Américas libres de las influencias de
ultramar. Asi, la alianza no implicaba el seguimiento de las indicaciones de
Washington —como si ocurrid en otros paises e incluso en otros momentos
de la historia de Brasil—, sino una forma de garantizar la propia autonomia.
Esta relectura de la politica del norte llegd a ser parte central de la identidad
internacional de Brasil, que contrapone su multilateralismo al unilateralismo
estadounidense sin necesidad de atacarlo (Lafer, 2002, p. 81).
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Desde luego, las vicisitudes de cada tiempo han llevado a Brasil a per-
der el equilibrio en algunos momentos. A finales del siglo XIX y durante la
primera mitad del XX, cuando los Estados Unidos estaba surgiendo como
potencia, momento en el que ademas se convirtio en el destino del 47.1 % de
las exportaciones brasilefias, era dificil escapar de la influencia de la potencia
en ascenso (Moniz, 2006, p. 14). Aun asi, Brasil se opuso a que Panama fuera
separado de Colombia. Después de la Primera Guerra Mundial, los Estados
Unidos remplazaron a Gran Bretafia como principal fuente de inversiones
extranjeras en territorio brasilefio, y ya para la Segunda Guerra, créditos
ofrecidos por los Estados Unidos garantizaron el envio de tropas brasilenas
al campo de batalla, asi como presencia militar en el noreste para coordinar
el envio de tropas al norte de Africa.

Las consideraciones de Rio Branco sobre lo amenazante que podia re-
sultar estar muy cerca o muy lejos de los Estados Unidos, resultaron casi
premonitorias. En 1961 asume la presidencia Janio Quadros quien ademds
de estrechar relaciones con Cuba y la Unién Soviética, condecoré a Ernesto
Che Guevara, todo esto, en plena Guerra Fria. Menos de siete meses durd
su gobierno antes de que la presion de la derecha de su pais, de los mandos
militares y de los Estados Unidos, lo hiciera renunciar. Asumi6 entonces el
mando su vicepresidente Jodo Goulart, quien le dio continuidad a la misma
linea izquierdista hasta 1964, cuando un golpe militar orquestado por los mis-
mos que habian hecho renunciar a Quadroslo derrocé yllevé ala presidencia
al mariscal Castello Branco. Este fue el incio de la era de las dictaduras en el
Cono Sur. Castello Branco, ademas de romper relaciones con Cuba, estreché
sus alianzas con los Estados Unidos, al punto de apoyarlo en su intervencién
en Republica Dominicana en 1965 (Roett, 2007, p. 50).

Tanto la distancia de Quadros y Goulart, que resultaba intolerable para
los Estados Unidos, como la cercania de los militares terminaron por una u
otravia aumentando la injerencia norteamericana en los asuntos brasilefios y
resquebrajando su autonomia. Después de la dictadura, Brasil ha procurado
regresar a la senda de la prudencia; ha cooperado con los Estados Unidos,
por ejemplo en la firma del Tratado de No Proliferacién de Armas Nucleares
y acepto revisar el ALCA en tiempos de Clinton y Cardoso, pero no por ello
dejando de apostarle al multilateralismo y la autonomia, lo que lo ha lleva-
do a promover un cambio en las estructuras de gobernabilidad econémica
regionales y globales, entre otras cosas.

Y es que mas alld de algunas coyunturas historicas, una constante
en la elite brasilefia ha sido la consciencia de que su pais puede ocupar un
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importante lugar en la estructura internacional de poder (Moniz Bandeira,
2006, p. 20). Lo cierto es que durante buena parte de su historia, Brasil, al
igual que la mayoria de paises de la region, privilegio las relaciones con los
Estados Unidos por encima de Latinoamérica. Sin embargo, recientes cam-
bios en el orden global han contribuido a un nuevo entusiasmo por la region,
que si bien no desconoce el peso de los Estados Unidos, intenta estrechar los
vinculos sur-sur (véase Flemes, en este volumen).

Colombia y el respice polum

Resulta casi imposible hablar del comportamiento exterior de Colombia
—y con frecuencia también de la politica interna— sin mencionar a los
Estados Unidos. Cuando se caracteriza la politica exterior colombiana con
frecuencia sale a relucir el concepto del respice polum, que a comienzos del
siglo pasado acufiaba el Presidente Marco Fidel Sudrez. Y desde 1903, cuan-
do ocurre la pérdida de Panama, los Estados Unidos han estado siempre en
la mente y en las prioridades de los gobiernos, al punto de que no solo se ha
intentado mantener la mas estrecha de las relaciones con la potencia, sino
que practicamente cualquier relacion con otro pais ha sido mediada por los
vinculos con el pais del norte (Tickner, 2007, p. 91). Salvo uno que otro pen-
samiento autonomista o al menos no tan bilateral durante gobiernos como
los de Lleras Restrepo, Lopez Michelsen, Betancur o Samper, la alineacion
ha sido quiza la mas arraigada y constante de las politicas de Estado (Betan-
court, 2012, p. 670). Los gobiernos pro estadounidenses en Colombia no han
surgido siquiera de una dictadura militar, sino que son, mas bien, un rasgo
que ha fluido de forma natural en las elites politicas y econdmicas del pais.

Yaseaatravés dela Alianza para el Progreso, de certificaciones de lucha
contra las drogas o del Plan Colombia, este pais ha buscado obtener ciertos
réditos en su relacion con la superpotencia a cambio del cumplimiento de
recomendaciones hechas desde Washington. En los altimos afos, ademas,
la agenda binacional se ha concentrado en temas como los narcéticos y la
seguridad en lo politico, y la firma de un TLC bilateral en el ambito econé-
mico, que entre otras cosas, caus6 un deterioro de la relacion entre Colombia
y sus vecinos. Hay, sin embargo, expectativas por lo que pueda ser el futuro
de la relacién Colombia-Estados Unidos. Si bien Colombia no ha busca-
do aumentar su autonomia frente a Washington, durante lo que va corrido
del Gobierno de Santos ha habido una cierta tendencia a la diversificacion
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geograficay tematica de la agenda, lo que ofrece un nuevo escenario de ana-
lisis (Kas, 2012, p. 5).

El objetivo aqui no es repasar una vez mas las particularidades de la
relacion entre Brasil y los Estados Unidos o de este tltimo y Colombia. Pero
es importante tener en cuenta las trayectorias historicas de los paises para
identificar tendencias y poder tener herramientas de andlisis que permi-
tan comprender el estado actual y las posibilidades futuras de las relaciones
colombo-brasilefias. Para dicho andlisis y teniendo en cuenta las considera-
ciones histéricas mencionadas, no es posible sacar de la ecuacion al gigante
norteamericano.

Estados Unidos en la ecuacion colombo-brasilena

Es dificil saber si el Amazonas define el vinculo o labarrera que une o separa,
segun el caso, a Brasil y Colombia. Si se pretende hacer una historia de las
relaciones binacionales, no se encontrara mucho mas que los hitos histdri-
cos tipicos de cualquier relacion, como la definicion de la linea fronteriza o
el establecimiento de relaciones diplomaticas, pero no mucho mas que eso
(Ramirez, 2007, p. 135). Los intercambios entre los pueblos a cada lado de la
frontera se han debido mas a las dindmicas de las comunidades que habitan
la regién amazonica, que por su cuenta han establecido vinculos estrechos;
pero a nivel de Estado y de agenda externa los encuentros resultan muy es-
poradicos (Grisales, 2006, p. 54).

Para explicar la baja intensidad de dicha relacién es necesario tener
en cuenta que para ambos paises, aunque desde diferentes perspectivas, los
Estados Unidos han sido la verdadera prioridad, lo que ha conducido a que
tradicionalmente la importancia del vecino amazonico sea secundaria. Casi
siempre, el objetivo fue estructurar unas buenas relaciones con la potencia
norteamericana incluso si eso implicaba un distanciamiento entre vecinos.
Para los dos paises mirar al norte significé descuidar el entorno cercano; el
tiempo que tardaron estos dos paises en descubrirse se debe en gran parte
a la tradicional prioridad geografica que ha terminado por definir tanto las
caracteristicas de las relaciones, como la baja intensidad de las mismas.

Hay que recordar que en ambos casos, el siglo XX comenzd con la in-
cognita de como estrechar los lazos con los Estados Unidos, y solo décadas
después, empezd una leve diversificacion de sus relaciones, de Colombia
con los paises Andinos, y de Brasil con el cono sur. Pero dado que ni Brasil
es andino ni Colombia hace parte del cono sur, los vinculos entre ambos
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quedaron en un segundo plano. Solo hasta finales del siglo XX la interac-
cién empez6 a ser mas nutrida, gracias a un renovado interés de Brasil en el
sur del continente, que vino con su transicion a la democracia (Lafer, 2002,
p. 72). Pero también en este contexto de relacionamiento creciente se evi-
dencié la impronta norteamericana. Probablemente el punto de quiebre que
definio la nueva relacién colombo-brasilefia fue la propuesta del gobierno
Clinton de crear el ALCA, iniciativa que fue escuchada por la mayoria de los
paises y el tema se puso en discusion (Roett, 2007, p. 90).

Algunos paises, por diferentes motivos, eran mas reticentes a la idea
del ALCA, como Venezuela y posteriormente, Bolivia y Ecuador. En el otro
extremo estaba Colombia, que tanto por su afinidad con el libre comercio
como por su cercania con los Estados Unidos, estaba dispuesta a apoyar la
iniciativa. Y por otro lado estaba la posicion de Brasil, que en cabeza de su
presidente, Fernando Henrique Cardoso, pensaba que podia ser una bue-
na opcion, siempre y cuando se negociaran algunos puntos que volvieran
el acuerdo mas equitativo. Para Brasil, entonces, lo que le generaba dudas
no era el libre comercio en si, sino que los Estados Unidos estuviera detras
del establecimiento del acuerdo, con todo lo que eso implicaba en términos
de asimetria de poder. Ya para ese momento la mirada renovada de Brasil
habia cambiado el horizonte de sus prioridades, al punto que el presidente
mencionaba que el “MERCOSUR es un destino, ALCA una opcién” (Roett,
2007, p. 56).

Brasil logré conformar un bloque importante de paises dispuestos a
ejercer presion conjunta sobre los Estados Unidos para negociar un acuerdo
mas favorable. A ese grupo, sin embargo, no se sumé Colombia, que veia al
bloque encabezado por Brasil como contrapeso ideoldgico del aliado del norte
(Pastrana, 2011, p. 81). De cualquier forma, Colombia no estaba en condicio-
nes de llevarle la contraria a su tradicional aliado, con quien se encontraba
negociando los pormenores del que seria el Plan Colombia (Londoiio, 2011,
p. 245). El proyecto del ALCA termind por estancarse y la estrategia nortea-
mericana consistio entonces en concretar TLC bilaterales.

Pero esto generd una nueva preocupacion para Brasil, pues mientras
intentaba delimitar un nuevo espacio llamado Suramérica, que se suponia
excluia a los Estados Unidos (Spektor, 2011, p. 161), y mientras este sur daba
muestras de una incipiente autonomia capaz de resistir la presién norteame-
ricana en el tema del ALCA, los Estados Unidos aumentaban su influencia y
peso militar en la region a través del Plan Colombia. Muestra de la correlacion
entre ambos asuntos, es que solo unos dias después de que Clinton visitara
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Colombia, en agosto de 2000, con un claro propdsito de impulsar el Plan
Colombia (Caracol Noticias, 2000), Cardoso era anfitrion en Brasilia de la
primera reunion de presidentes suramericanos, en la que propuso la creacién
de un area de libre comercio regional alternativa al ALCA, que llevaria por
nombre ALCSA (Gudynas, 2006, p. 4), lo que no fue visto con buenos ojos
por los Estados Unidos (Moniz, 2006, p. 23). Valga recordar que el ALCSA
fue el embrién de lo que seria la UNASUR.

Las preocupaciones pronto se convirtieron en tensiones, pues ya estando
Uribe de presidente, Lula, proveniente del Partido dos Trabalhadores, sonaba
para ganar las elecciones. El posible triunfo de Lula le preocupaba bastante
a los Estados Unidos y por extension, a Colombia, que consideraban que
este mandatario podia consolidar una alianza con Chavez en Venezuela y
Castro en Cuba (Moniz, 2006, p. 24). Si bien Lula rapidamente despejo las
dudas al darle continuidad a la tradicional prudencia de su pais, la relaciéon
con Colombia siempre fue de mutua desconfianza (Elespectador.com, 2011).

A Brasil le preocupaban dos cosas: primero, que la actitud confronta-
cional de Chévez atraia las miradas de los Estados Unidos sobre la region y
hacian aun mas deseable para ellos el aumento de su influencia y presencia
politica y militar en Colombia; y segundo, la excesiva permisividad de Co-
lombia respecto a la injerencia estadounidense que le garantizaba al pais del
norte tener presencia en el espacio suramericano (Hirst, 2004, p. 119). Esto
es crucial para entender los intentos de Lula e Itamaraty por disminuir la
tension colombo-venezolana y por bajarle el tono a los desacuerdos, y su de-
cisién de ofrecerse como mediador en un eventual proceso de negociacion
con las guerrillas colombianas (Ramirez, 2007, p. 149). Parte de su propésito
entonces, era mantener alejado a los Estados Unidos estrechando la relacion
con Colombia y distensionando las relaciones entre esta y Venezuela.

Esta situacion, por supuesto, no era facil. El gobierno de Colombia siem-
prele exigi6 a Brasil que calificara alas FARC como terroristas; mientras que
Brasil, haciendo alarde de la prudencia y pragmatismo que lo ha caracteri-
zado, se limitaba a decir que el Estado colombiano tenia derecho a defender
susoberania. En la medida en que Brasil fuera un intermediario valido en la
dificil relacion colombo-venezolana, era menos claro para los Estados Unidos
el camino que le permitiera volverse intermediario en la misma crisis. Pero
lo que le preocupaba a Brasil, iba mas alla de la injerencia estadounidense en
la relacion colombo-venezolana. Brasil considera al Amazonas como parte
de su identidad y como un tema crucial para su desarrollo a futuro. Y sabe
también que las tensiones en Suramérica, son la puerta de entrada de los
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Estados Unidos al Amazonas. El tema se agravo cuando en aras de la coope-
racion militar entre Colombia y los Estados Unidos, se propuso el traslado de
la presencia militar de la base de Manta, en Ecuador, a Colombia (Londofio,
2011, p. 235). El problema era que Colombia no solo buscaba apoyo en la
guerra contra la insurgencia o el tréfico de drogas, sino tener un instrumen-
to de disuasion frente a los vecinos, en especial Venezuela y Brasil, que en
afios recientes habia aumentado su capacidad militar (Carvajal, 2011, p. 282).

La posible escalada de las tensiones y la cercania de los Estados Unidos
al Amazonas eran una gran preocupacion para Brasil (Ramirez, 2007, p. 163).
En el mundo, Brasil solo es superado por Rusia y China en el nimero de
fronteras con otros paises, y aun asi, pocos paises se dan el lujo de tener un
vecindario tan pacifico. Para Brasil es fundamental mantener las relaciones
cordiales y el buen entendimiento entre todos sus vecinos, pues eso le ga-
rantiza estabilidad y le facilita profundizar el intercambio comercial (Lafer,
2002, p. 63). En contra de esta tendencia aparecia la injerencia estadouniden-
se, que tendia a convertirse en fuente de discordias; ademas, venia haciendo
un gran esfuerzo por definir su area de influencia que delimité a Suramérica,
justo para evitar las dificultades que redundan de ocupar el mismo espacio
que una superpotencia hegemonica.

Finalmente, la Corte Constitucional colombiana neg6 la posibilidad de
que este acuerdo se materializara, lo que hizo que el sur respirara con mas
calma y posibilité la reconciliacién de Colombia con sus vecinos. Esto, sin
embargo, no significa que el reto de construir un espacio que excluya a los
Estados Unidos se haya superado. Por ejemplo, ha sido muy dificil dinamizar
los acuerdos Sivam-Sipam para controlar el espacio amazdnico, y si bien desde
la perspectiva colombiana esto se ha debido alos altos costos que implicaria;
desde la perspectiva brasilefia, se debe a la presion que Washington ejerce
sobre Colombia. (Ramirez, 2007, p. 155).

sRastros del debate latinoamericanismo-
panamericanismo?

La cuestion de cuantas Américas hay siempre ha sido un asunto de suma rele-
vancia, pues de esto se deriva, mds que un simple problema de donde trazar las
fronteras del espacio que habitamos, la forma como se definen las relaciones
de poder que determinan las realidades de los pueblos del continente. Asi,
laidea de la Pan-América fue concebida hacia el afio 1889 y definia a todo el
continente como el espacio que debian abarcar los intereses de los Estados
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Unidos, particularmente los comerciales y politicos, de modo que en todo el
territorio no hubiera una influencia mayor que aquella que pudiera establecer
la creciente potencia de Norteamérica (Ardao, 2006, p. 159).

Este panamericanismo hacia extensiva la idea que en 1823 pas6 a la
historia con el nombre de Doctrina Monroe, que convertia la providencia
del Destino Manifiesto en objetivo de la politica interna y externa estadou-
nidenses, y al continente americano en el espacio en el que debia materiali-
zarse. Si se rastrea la evolucion del concepto y las ideas del panamericanismo
se observa como este se transformo en el siglo XX, en el interamericanismo,
cuyos fundamentos parten del mismo presupuesto de que el continente es
un espacio de influencia exclusiva y de intereses imponderables de los Esta-
dos Unidos. Este concepto define la creacion, en el marco de la guerra Fria,
del Sistema Interamericano, encabezado desde 1948 por la OEA. En épocas
mas recientes, la idea de la Pan-América tomo¢ la forma de Las Américas,
que sirvio de base para la formulacién del ALCA.

Mientras la Pan-América define un espacio geografico y una zona de
influencia deideas e intereses planteados desde el norte del continente, Amé-
rica Latina o Latinoamérica contempla la idea de una nacidn, pluriétnica,
multicultural, con lenguas herederas del latin, con historias, problematicas
y derroteros similares, aunque sumamente diversa. La Latinoamérica con-
cebida entre 1836 y 1861 (Ardao, 2006, p. 160) comulga con el bolivarismo
(en contraposicion al monroismo), en cuanto a la concepcion de un espacio
propio y auténomo que excluye a los Estados Unidos —y a Canada— y que
no constituye un area geografica para la expansion del Destino manifiesto.
Por el contrario, es un subcontinente con destino propio en espera de ser
construido desde la autonomia y cuyo objetivo es el bienestar latinoameri-
cano (Liévano, 1988, pp. 32y ss.).

La definicion de cada espacio, bien sea panamericano, latinoamerica-
no o suramericano, implica mucho mas que el establecimiento de limites.
El espacio, y la forma como este se construye, definen todo un acervo de
ideas, orientaciones, derroteros, y 16gicas del poder que determinan la rela-
cion entre los actores habitantes de ese espacio, por un lado, y de estos con
actores externos, por otro lado.

El espacio suramericano se encuentra en el momento actual dentro del
devenir histérico de ideas que datan del siglo XIX y que han determinado
la historia de Latinoamérica. En este sentido, se plantea que en la cons-
truccion de este espacio en el que hoy Brasil pretende proyectar su poder,
se encuentra contenido ese acervo de pensamiento, que por casi dos siglos
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se ha desarrollado, para responder a la cuestion de cuantas América hay.
En esta concepcion del espacio y de las ideas que lo definen, Colombia ha
estado mds cercana a la Pan-América del ALCA y a la Interamerica de la
OEA; mientras que Brasil, desde su proceso de democratizacion, ha venido
aportando a la concepcion de Latinoamérica.

Brasil y Colombia: entre el ocaso de la Doctrina Monroe
y la construccion de Suramérica

La idea de “América para los americanos” se podia entender de dos formas:
como una declaracion de que este continente era para quienes hubieran na-
cido en él, lo cual implicaba que el colonialismo europeo no seria aceptado;
y también se entendia, entre letras, como la autoridad de los Estados Unidos
para determinar que nada en el suelo del continente americano podria poner
en peligro su seguridad (Liévano, 1988, p. 35)

Esto resulta aun mas claro con el corolario del presidente Roosevelt en
relaciéon con la doctrina: los Estados Unidos no solo tienen el derecho “sino
el deber civilizador de intervenir en el sur en caso de caos”. Asi, no era nece-
sario que la amenaza viniera de Europa para que los estadounidenses inter-
vinieran. Si el caos provenia del sur, era en el sur y contra el sur que se debia
intervenir. Si la poblacion de un pais del sur se atrevia a poner en riesgo los
intereses del pais norteamericano, era un derecho, tanto como un deber de
los Estados Unidos restablecer el orden (Drekonja-Korna, 2011, p. 23). Bra-
sil, por ejemplo, sufrié un golpe de Estado cuando intent6 alejarse de la in-
fluencia estadounidense. Colombia, por su parte, vivio la expresion de esta
doctrina cuando sufrid la separacion de Panama, lo que la condujo a asumir
su incapacidad para oponerse a los designios del norte y a asumir como la
mejor estrategia el alineamiento incondicional (Tickner, 2007, p. 91).

El pensamiento de las décadas de 1940 y 1950, muy cercano a los pos-
tulados de la Cepal, se basaba en que la posibilidad de construir un futuro
mas auténomo pasaba por romper el lazo de dependencia de la rigida rela-
cién centro-periferia. Se argumentaba que la mejor forma de romper esa
dependencia era buscando la industrializacion a través de un mayor protec-
cionismo. La explicacion de nuestra situacion periférica era que mientras los
paises del centro nos vendian sus bienes industriales con alto valor agregado
y precios significativos, nosotros basabamos nuestra economia en la comer-
cializacion de productos que daba nuestro suelo y subsuelo, y que cada dia
eran mas baratos. Mientras asi fueran las cosas, seguirfamos ocupando el
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mismo lugar en el mundo y estariamos s atrapados en la trampa del subde-
sarrollo (Garay, 2004).

La alternativa era entonces crear un esquema de regionalismo cerrado
y proteccionista que limitara el acceso de los bienes industriales extraregio-
nales, esperando un consiguiente aumento del intercambio latinoamerica-
no. Pero el entusiasmo que al principio despertd esta iniciativa, se diluy6 en
los sucesivos fracasos econdémicos de la region. Entre presiones externas y
una pésima administracion de las economias, el resultado fue una enorme
crisis debido a la deuda, una situacién de hiperinflacion sin precedentes y
una década perdida.

La desesperanza por el fracaso de este intento de construir un destino
propio, llevé al subcontinente de vuelta a la amistad incondicional con los
Estados Unidos. A finales de la década de 1980 y comienzos de la de 1990,
el escepticismo por la propia capacidad de agenciar un futuro produjo una
nueva esperanza en las propuestas estadounidenses. Latinoamérica reformo
la mayoria de sus Estados con politicas neoliberales que de ninguna manera
habian ayudado a concebir, pero que en ese momento de desencanto por las
iniciativas propias, poco importaba. El Consenso de Washington era una
nueva version del “deber civilizador de intervenir en el sur en caso de caos”.

La Doctrina Monroe parecia mas vigente que nunca'.

Lo curioso es que solo veinte anos después, la revista Foreign Affairs ya se
preguntaba: jse perdera el control, particularmente, sobre el hemisferio sur?,
sestamos perdiendo a Latinoamérica? (Foreign Affairs, en Drekonja-Korna,
2011, p. 22). La siguiente pregunta hubiera sido: ;estamos viendo el ocaso
de la Doctrina Monroe? A pesar de esto, lo cierto es que los Estados Unidos
sigue siendo una superpotencia sin par, que cualquier pais aun esta lejos de
equiparar sus capacidades materiales y que ni siquiera necesita la aprobacion
del Consejo de Seguridad para declarar una guerra. Asi, se deben diferenciar
dos asuntos: uno es que se plantee el ocaso de la Doctrina Monroe y otro,
muy distinto, es que se afirme el declive de los Estados Unidos como super-
potencia. Que este pais siga teniendo hoy en dia un poder incomparable, es
algo que pocos ponen en duda, pero con certeza lo que esta en tela de juicio

'Desde algunas perspectivas, esto es polémico. Smith (1994), por ejemplo, considera que el fin de
la Doctrina Monroe lleg6 con la terminacion de la Guerra Fria, pues este episodio supuso el fin
de las amenazas extracontinentales en la region.
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es la efectividad de su doctrina en lo que respecta a sus relaciones con el sur
del continente.

Hay al menos tres razones que sustentan esta duda: la primera, que la
Doctrina Monroe tiene sentido cuando es factible identificar con claridad
a un enemigo, como las potencias europeas en el tiempo de la descoloniza-
cién o la amenaza comunista durante la Guerra Fria; diluidas estas fuentes
de amenaza, se hace mas dificil definir cual es el caos sobre el que se debe
intervenir. Segunda, contrario a las predicciones del modelo dela CEPAL, si
ha ocurrido un cambio en la forma como América Latina se relaciona eco-
némicamente con el mundo y en especial con los Estados Unidos. La tercera
razony lamas importante es que ha surgido en las mentes del subcontinente
una nueva autoconfianza y una nueva forma de autorepresentarse como un
espacio auténomo que puede existir y gobernarse sin los Estados Unidos.

1. Una Doctrina Monroe sin amenazas

Con la Revolucion cubana, los discursos de Goulart o Quadros o la eleccién
de Allende, era muy facil plantear que la “amenaza comunista” se cernia so-
bre el continente americano y era parte del deber civilizador estadounidense
intervenir para restablecer el orden y garantizar la paz del continente. Pero
después de la guerra Fria desaparecieron las amenazas contra las cuales era
legitimo intervenir. Por un tiempo se intent6 que el nuevo némesis fuera el
narcotrafico y al poco tiempo el lugar lo asumio6 el terrorismo. Pero en am-
bos casos lo que quedaba claro era que el tema central de la agenda Estados
Unidos-Latinoamérica era la seguridad. Por eso, después del 11 de septiem-
bre de 2001, cuando la atencién por los temas de seguridad se dirigié mas
hacia Medio Oriente o incluso un poco antes, hacia China, la intensidad de
la agenda en este tema se redujo al interior del continente. Por ende, gran
parte del contenido dela relacion entre estas dos Américas perdid relevancia.
Mientras mas se hablaba del terrorismo extracontinental, menos aparecia
Latinoamérica en la agenda estadounidense (Hirst, 2011, p. 35).

2. Una nueva realidad econémica

Las predicciones dela CEPAL indicaban que los paises de la periferia expor-
tarian cada vez mas bienes primarios, y por las mismas légicas de la oferta
y la demanda, una vez aumentara la produccion, bajarian los precios. Si las
materias primas seguian bajando de precio, Latinoamérica no podria dejar
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de ser un proveedor de bienes para los paises centrales, cuyas mercancias, al
ser mucha mas caras, podrian crecer a un ritmo que el subcontinente jamas
alcanzaria. Sin embargo, entre 1973 y 1974 tras el embargo petrolero de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), lo precios del pe-
troleo empezaron a subir, tendencia que se ha mantenido hasta comienzos del
siglo XXI. Delos veinte d6lares que costaba el barril de petrdleo enla década
de 1960, pasé alos cien délares a finales de la década de 1970, precio que mas
o menos se ha mantenido en los ultimos afios. Ademas de los precios de los
hidrocarburos, los de las materias primas, en general, han aumentado bas-
tante debido al acelerado crecimiento de China e India, entre otros factores.
El indice de precios de bienes primarios muestra un aumento en la tltima
década, de 58.3 dolares en 2002 pasé a 184.3 dolares en 201272

De repente, los bienes que la mayoria de las economias latinoamericanas
producian, empezaron a aumentar de precio y asimismo, los ingresos de los
paises. A esto se sumo que la tradicional precariedad de las economias del
continente produjo unos importantes niveles de migracion hacia los paises
centrales, lo que gener6 una importante fuente de ingresos via remesas.

Todo ello ha redundado en un crecimiento econémico en un contexto
en el que ya se hicieron las reformas neoliberales, que si bien implicaron
una crisis social mayuscula, contribuyeron a que el subcontinente cuente
hoy —en términos generales— con economias bastante estables, fiscalmente
equilibradas y atractivas para los inversionistas. Esto no solo es importante
porque propicie un incremento de los ingresos, tanto o mas interesante resulta
el origen de los mismos. Los intereses econémicos ya no son monopolizados
por los Estados Unidos, sino que los Estados emergentes, como China, Rusia
y Brasil empiezan a posar sus ojos en el sur y viceversa (Tokatlian, 2009).
De forma paralela, los paises centrales entraron en crisis y se prevé para los
proximos afios que su crecimiento econdémico siga siendo bajo.

A esto hay que sumarle una importante diversificacion de los destinos
de las exportaciones. El mayor numero de exportaciones latinoamericanas
que tradicionalmente tenian como destino a los Estados Unidos, garantiza-
ban que las elites de estos paises se sintieran mas familiarizadas con el norte
del continente que con cualquier otra latitud. Pero cada vez mas la region se
convierte en socia de si misma, de Europa y de Asia —particularmente de
China—, lo que ha diluido el poder relativo que la potencia del norte solia
tener en el sur del Rio Bravo (Sorj y Fausto, 2011, p. 5).

2 Afio base 2005: cien dolares (FMI, 2012).
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TABLA 1

PORCENTAJE DE EXPORTACIONES DE TODA LATINOAMERICA Y EL CARIBE Y DE SOLO
SUDAMERICA A CADA DESTINO (CEPAL, 2011)

PORCENTAJE A EE.UU. | EE.UU. Asia Asia L.A. L.A. Eurora | EuropPA
CADA DESTINO 2000 2010 Y EL Y EL Y EL Y EL 2000 2010

Pacirico | Pacirico | CARIBE | CARIBE

ORIGEN 2000 2010 2000 2010

EXPORTACIONES 59.7 39.6 5.3 17.2 16 19.3 11.6 12.9
LATINOAMERICA
(L.A.) Y EL CARIBE

EXPORTACIONES 26.49 18.15 8.98 18.42 36.58 34.64 17.3 14.22

SURAMERICANAS

Si consideramos a toda Latinoameérica y el Caribe, los Estados Unidos pasa-
ron de representar el destino del 59.7 % de las exportaciones en 2000 al 39.6
% en 2010. En el caso suramericano pasé del 26.49 % al 18.15 %, en el mismo
tiempo. Como se puede observar, en ambos casos la tendencia es a la baja, y
en Suramérica, los Estados Unidos pasaron a ser menos importante que Asia
y el Pacifico y que el mismo subcontinente latinoamericano (ver Tabla 1).

Los cambios en las exportaciones han contribuido a que las élites de los
paises latinoamericanos no piensen solo en los Estados Unidos —aunque si-
gue siendo muy importante— sino que miren otras latitudes con buenos ojos.
Hay una concepcion creciente de que si bien hay que tener buenas relaciones
con el pais del norte, no se puede hacer sacrificando el buen entendimiento
con otros socios que también son importantes. Poco a poco el bilateralismo
que hacia alos paises del sur obedientes receptores de la Doctrina Monroe le
ha dado paso a un creciente multilateralismo, que al menos en parte, debilita
el poder que la misma solia tener.

3. Una nueva mentalidad

Velosa (en este volumen) habla de un componente fundamental en el com-
portamiento internacional de los Estados: las ideas. Las ideas son hojas de
ruta que les indican a quienes toman decisiones qué se puede hacer y cuales
son los limites. Las ideas ayudan a construir definiciones propias a partir
de las cuales se generan representaciones sobre el rol que debe cumplir un
Estado en el sistema internacional o regional. La construccion de los limites
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de lo aceptable y del rol propio permiten definir los comportamientos. Por
eso0, quiza mas importante que el cambio en la geopolitica mundial, que el
aumento de los ingresos, la relativa estabilidad de las economias y la diversi-
ficacion de socios comerciales, es el cambio de mentalidad. Latinoamérica, y
en especial una parte de ella, esta intentando sacarse de la cabeza la idea de
ser el sumiso patio trasero de los Estados Unidos.

Es necesario recordar que el mismo neoliberalismo que genero esta-
bilidad econdémica, produjo una impactante crisis social. Desempleo, au-
mento de la desigualdad, reduccién de los salarios, entre otros, quedaron
consignados en la mente de estas poblaciones, que son conscientes de que
todo ello fue el resultado de haber hecho lo que los Estados Unidos y Europa
consideraban que se debia hacer. Las opiniones en contra del neoliberalis-
mo proliferaron, e incluso candidatos neoliberales como Fujimori y Me-
nem, en Perti y Argentina respectivamente, debieron prometer falazmente
que combatirian el neoliberalismo si los elegian presidentes.

El gran disgusto por el neoliberalismo se articuld con la conciencia de
que el bienestar no devendria de aplicar las formulas euro-estadounidenses
y que la mejor opcidn era buscar un destino propio. En este contexto, varios
gobiernos fueron asumidos por lideres que aunque criticaron o dandole
continuidad al neoliberalismo, y sin llegar a desmontarlo en la mayoria de
los casos, optaron por plantear una direccién mas auténoma de los paises
(Ramirez, 2011, p. 125).

Cuando los Estados Unidos propusieron el ALCA, casi todos los paises
se sentaron a revisarlo. El problema no era el libre comercio que planteaba,
con el que la mayoria de gobiernos se sentia a gusto. El problema era que
los Estados Unidos, inconsciente de la mentalidad que empezaba a surgir
en la region, queria imponerlo mas que negociarlo. En 2005, el proyecto
fue practicamente desechado y la potencia del norte empezé a establecer
TLC bilaterales (Vieira, 2011, p. 154). El problema, insistamos en ello, no
era el libre comercio ni siquiera el trasfondo neoliberal, sino que este fuera
impuesto por los Estados Unidos. EIl MERCOSUR, por ejemplo, no naci6
como un proyecto que defendiera logicas econdmicas distintas a las de ese
modelo, sino con el fin de defender unas relaciones comerciales auténomas
frente a la potencia hegemonica.

Alos cambios en el contexto geopolitico y de relaciones econdmicas en
el mundo, se ha sumado una voluntad de reforma, de transformacion politi-
cay de orgullo por la soberania. Y la novedosa combinacién de todos estos
elementos, en especial en Suramérica, ha generado una particular fuerza
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negociadora en el escenario internacional. Aunque entre los mandatarios y
mandatarias se hablan diferentes lenguajes politicos, ha aparecido la volun-
tad de crear denominadores comunes como la UNASUR (Drekonja-Korna,
2011, p. 23).

Asi las cosas, jpuede hablarse de un ocaso de la Doctrina Monroe? La
respuesta es si, en la medida en que, al menos en el caso de Suramérica, se
intenta dejar de ser el patio trasero de los Estados Unidos, en lo que respecta
a su papel en la garantia de la seguridad estadounidense, al cambio en la
realidad econémica de la region, y en especial, al cambio en la mentalidad.

Sin embargo, dicho ocaso resulta sumamente abstracto si no se tiene
en cuenta el papel que en él desempena Brasil. La diversificacion de destinos
exportadores de este pais a partir de 1970 abri6 la puerta para un cambio
en su politica en 1974, durante la presidencia de Geisel. En este periodo
se abandona el esquema del alineamiento automatico, con lo cual se gané
diversificacion diplomatica, y de alli devino un relacionamiento mas acti-
vo con Latinoamérica. De hecho, Brasil empez6 a sustituir a su principal
comprador por sus vecinos, al punto que en 1980 exportaba tanto a Lati-
noamérica como a los Estados Unidos (Hirst, 1985, p. 256). En los dltimos
afios, Brasil pasé de enviar el 24.3 % de sus exportaciones a los Estados
Unidos en 2000, a solo destinar un 9.6 % en 2010 (CEPAL, 2011). Esto le
ha permitido diversificar sus destinos de exportacion, y ademas le ha dado
un amplio margen de maniobra en cuanto a sus actividades en la politica
internacional.

El gigante del sur es fundamental para entender que a pesar de que el
ambiente de cambio en la relacién con los Estados Unidos se vive en practi-
camente toda Latinoamérica, es en Suramérica donde se hace mas notorio.
Y es que si se cuestiona el porqué estos procesos han tenido lugar en Sura-
mérica mas que en Latinoamérica, Brasil necesariamente debe aparecer en
la respuesta.

Spektor (2011, p. 161) ubica la suramericanizacion de estos procesos
a mediados de la década de 1990, en el contexto de un Plan Real para la
estabilizacion macroeconémica de Brasil, que requeria de un MERCOSUR
estable, lo que chocaba con las sucesivas crisis que se presentaron en esa
década. Fueron frecuentes los choques con Argentina, el otro gran peso pe-
sado del cono sur. Desde la perspectiva brasilefia, un acuerdo regional mas
amplio que le diera participacion a mas paises diluiria el poder relativo de
Argentina y aumentaria su margen de maniobra.
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En la misma via de las relaciones comerciales, el desarrollo de la eco-
nomia brasilefia que se expande en la region genera nuevos intereses en las
realidades internas de sus vecinos, por las inversiones que tiene en ellos y
por la presencia de ciudadanos brasilefios en sus territorios. En la medida
en que los problemas internos de los demas paises empiezan a afectar los
intereses brasilefios, la estabilidad regional se vuelve una prioridad para el
pais mas grande de la region.

Por otro lado, la inestabilidad de estos paises se convierte en una preo-
cupacion para los Estados Unidos y hace mas probable su intromision en la
region, lo cual para Brasil es importante evitar. Asimismo, estrechar los lazos
con sus vecinos le podria ayudar a manejar mejor dos situaciones extremas
que le incomodan: la excesiva cercania de Colombia con los Estados Unidos,
que constituye una puerta de entrada de la potencia del norte, y el rupturismo
de Bolivia, Ecuador y Venezuela, que por su actitud confrontacional con el
poder hegemonico, terminan convirtiéndose en prioridad y espacio de in-
tervencion para la potencia del norte (Betancourt, 2012, p. 664).

La iniciativa estadounidense del ALCA amenazaba los intereses del
gigante del sur, que empieza a promover una fuerte unién con sus vecinos
para negociar en bloque y disminuir la asimetria de poder. La diplomacia
brasilefia propone en la region el estrechamiento de los lazos a cambio de que
su posicion en la negociacion sea respaldada, y es a raiz de esto que se frena
la iniciativa de los Estados Unidos (Spektor, 2011, p. 162)

Otro factor importante, es la presencia de México en el espacio de La-
tinoameérica, que se empezd a volver incomoda dada su “norteamericaniza-
cion”. Debido a que México siempre fue un lider latinoamericano, no estaria
dispuesto a ceder facilmente su protagonismo ante la potencia emergente,
y ademas, su adhesion a Norteamérica lo convierte en un posible contra-
dictor, al tener intereses mds cercanos a los estadounidenses. Asmismo, su
pertenencia al mismo espacio politico de Brasil resulta contraproducente
(Spektor, 2011, p. 163). Por todo lo anterior, empezd a ser estratégico crear
una nueva idea de espacio social, politico y econdmico llamado Suramérica
(Lafer, 2002, p. 68).

Esta clase de redefiniciones son importantes, pues como afirma Velo-
sa (en este volumen), apoyandose en Golob (2003), los roles nacionales —las
representaciones de si mismo y del espacio que se habita— constituyen fron-
teras de la politica, es decir, temas vetados como opciones validas de com-
portamiento. Mover esas fronteras desde el patio trasero hacia el espacio
suramericano implica entonces ampliar el margen de accion.
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La globalizacion impone desafios que requieren de estrategias que
superan las capacidades de los Estados nacionales, y una alternativa pa-
ra sortearlos y sacar provecho de los cambios globales es la construccion
de bloques regionales (Pastrana, 2005, p. 277). Brasil y otros paises de la
regién empezaron a ser conscientes de ello, y en consonancia, se dieron
cuenta de la importancia de concretar espacios regionales, por eso respal-
daron las iniciativas de Brasil que se enfocaban, precisamente, en el sur del
continente. Asi las cosas, se realizaron dos procesos al mismo tiempo y se
influenciaron entre si: por un lado, el ocaso de la Doctrina Monroe; por el
otro, la construccién de un nuevo espacio, un proyecto de region llamada
Suramérica (en este volumen).

La mirada estadounidense a la nueva Suramérica

Como se ha mostrado, los Estados Unidos ha sido, es y sera determinante
en el rumbo que tome el proceso suramericano. Esto hace necesario pre-
guntarse: ;como perciben los Estados Unidos la construccion del espacio
suramericano y el liderazgo que en el mismo ejerce Brasil? Pero responder
esta pregunta lleva a enfrentarse con el problema de que se esta hablando
de procesos en curso y no de hechos consumados.

Pareciera que la incertidumbre no parte solo del sur frente a la actitud
del norte, pues la tradicional potencia también observa expectante el curso
de los acontecimientos. Y es que ya desde hace algunos afos los Estados
Unidos parecieran haber perdido claridad sobre lo que esperan de Lati-
noamérica, particularmente después de la presidencia de Clinton y tras el
fracaso del ALCA, carece de una estrategia clara de relacionamiento.

La National Security Strategy de mayo de 2010, correspondiente a la
administraciéon de Obama, no pasa de mencionar de forma genérica a La-
tinoamérica en un parrafo en el que dice que esta region, junto con Africa
y el Pacifico, ofrecen interesantes opciones de relacionamiento (The White
House, 2010, p. 8).

Hay que recordar que en los ultimos afios, incluso una relacion tan
estrecha como la colombo-estadounidense se ha entablado mas a partir de
coyunturas y afinidades personales entre los presidentes que bajo la guia de
un plan de accién con objetivos definidos (Sanchez y Monroy, 2012, p. 325).
Asimismo, la aparente reorientacion de Colombia, mas cercana al sur del
continente, se ha derivado de coyunturas como el cambio en la composicion
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del parlamento estadounidense y del mismo cambio de presidente (Kas,
2012, p. 25).

Precisamente la ausencia de una agenda latinoamericana estructura-
da a largo plazo, en particular durante el gobierno de Bush, fue determi-
nante para que tuvieran lugar parte de los procesos que se han dado en el
sur del continente. Y si bien al principio se pensd que Obama iba a desarro-
llar una politica mucho mas activa con la region, eso no ocurrié. Es muy
posible que se deba a que desde hace ya algin tiempo, los Estados Unidos
parecen no entender muy bien lo que esta pasando en Suramérica (Graben-
dorf, 2010, p. 159). En ausencia de una politica clara y estructurada, no es
facil vislumbrar cual serd la actitud futura de los Estados Unidos frente a
la region. De momento, su percepcion sobre los procesos del sur pareciera
estar en construccion, y asi como deja ver su benepldcito ante algunas situa-
ciones, expresa su preocupacion ante la ocurrencia de otras.

En el surgimiento de esta incertidumbre hay un hecho clave, se trata
del colapso de la negociacion del ALCA que implicd dos cosas para Brasil:
primero, le dio confianza en que se podia apoyar en un principio bésico
de su identidad internacional, que es el propender por la cercania entre los
pueblos latinoamericanos (Lafer, 2002, p. 61). Segundo, le dejé la lecciéon de
que era posible contrarrestar el abrumador poder de los Estados Unidos a
partir de una estrategia de impugnacion apoyada en la conformacion de ob-
jetivos comunes entre paises suramericanos (Pastrana y Vera, 2012, p. 619).

Este proceso es crucial dado que como plantea Flemes (en este volu-
men) es un rasgo comun de las potencias regionales intentar generar agre-
gaciones de poder para restringir la capacidad de accién de las grandes
potencias. No en vano, en este contexto de impugnacion se define la crea-
cion del MERCOSUR. Si ya desde antes Brasil se acercaba a lo que puede
definirse como una potencia regional en cuanto a sus capacidades, es en
este momento en el que empieza a asumir el papel activo que dicho rol
requiere y a construir una hegemonia consensual proponiendo elementos
de cohesion, como la proteccion de la democracia, la busqueda del desa-
rrollo econémico y respuestas regionales conjuntas. Sintoma de la misma
actitud fue el episodio ya mencionado de la primera reunion de presiden-
tes suramericanos en respuesta a la busqueda estadounidense de establecer
acuerdos comerciales bilaterales y a su creciente influencia a través del Plan
Colombia.

Para los Estados Unidos fue claro que la estrategia brasilefia, mas alla
de crear lazos con sus vecinos, tenia como objetivo limitar su margen de
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maniobra en el sur del continente. Henry Kissinger, en un escrito de ese
tiempo, dejo ver su preocupacion por el propdsito brasilefio de excluir a la
potencia del norte de espacios que deliberadamente tenian como requisito
de participacion el “no ser los Estados Unidos” (Kissinger, 2001, p. 159).

Retomando a Flemes (en este volumen), una de las ideas de las poten-
cias regionales cuando intentan consolidar espacios es aumentar su capa-
cidad de negociacion en la agenda global. Al respecto, no son secretas las
discrepancias que hay entre Brasil y los Estados Unidos en los temas de dis-
cusion global: OMC y desarrollo de la Ronda de Doha, reforma al Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas, reestructuracion del poder global.

Aunque el pragmatismo de Brasil podria garantizarle cierto nivel de
autonomia frente a los Estados Unidos, hace falta mas que eso para aumentar
su peso internacional y poder contradecir a los Estados Unidos en los grandes
temas de la agenda global. Es factible plantear que Brasil asumi6 un tipico
comportamiento de una potencia regional con aspiraciones globales que
habita un espacio con una paz negativa (en este volumen): buscé crear una
hegemonia consensual caracterizada por el apoyo de la region a su liderazgo
y por el desarrollo de instituciones.

sLe molesta esto a los Estados Unidos? En ausencia de una clara es-
trategia, los gustos y disgustos dependen del angulo desde el que se mire la
situacion. Por ejemplo, vio con preocupacion la insurreccion suramericana
cuando se resistio a firmar el ALCA, que fue la derrota de su unilateralismo
frente al multilateralismo brasilefio (Roett, 2007, p. 57). Su preocupacion
también se hace extensiva a las cumbres de presidentes suramericanos que
se iniciaron a partir de ese hecho. Tampoco le agrada mucho que se cons-
truya una region que por definicion lo excluye pero en la que mal que bien,
caben paises como Venezuela o Bolivia, con concepciones politicas bastante
confrontacionales frente a la de la tradicional potencia. Ademas de que en
ese espacio se incluyen a sus detractores, la existencia de el mismo desdibuja
su zona de influencia tradicional.

Tokatlian (2009) hace notar la incomodidad, y sin embargo inaccién, de
los Estados Unidos ante los que parecieran ser sintomas del ocaso de la Doc-
trina Monroe, como la llegada de gobiernos con un estilo confrontacional;
la sumatoria de voces a favor de reformulaciones de la politica antidrogas,
incluyendo con frecuencia temas de legalizacion; la eliminacién en Ecuador
dela base de Manta; y el nombramiento en Paraguay, como ministro de rela-
ciones exteriores, a Alejandro Hamed Franco, defensor de la causa palestina
e investigado por agencias de seguridad estadounidenses, entre otros.
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Aun asi, los Estados Unidos también considera valioso el papel estabi-
lizador que puede desempeiiar Brasil en Suramérica, que si bien le quita un
poco de su influencia, también le genera tranquilidad en un momento en que
sus prioridades se encuentran orientadas hacia otras latitudes. En la medida
dela ausencia de una politica clara hacia Latinoamérica, el autoagenciamien-
to de esta region le quita a los Estados Unidos un motivo de preocupacion.
Y hay que tener en cuenta que, en tltimas, lo que ha ocurrido es que los
Estados Unidos han apoyado el proceso de Brasil en Suramérica y al mismo
UNASUR, a pesar de que este le resta protagonismo a la OEA, uno de los
simbolos del interamericanismo estadounidense (Hakim, 2011, pp. 17 y 18).

Para ponerlo en palabras de la Casa Blanca:

Damos la bienvenida al liderazgo de Brasil y su intension de ir mas alld
de la vieja division Norte-Sur para perseguir el progreso en asuntos bi-
laterales, hemisféricos y globales. El éxito macroeconémico de Brasil,
junto con sus medidas para reducir las desigualdades socioecondémi-
cas, ofrecen importantes lecciones para los paises de las Américas y
Africa. Vamos a alentar los esfuerzos brasilefios contra el trafico ilicito
de redes transnacionales. Como guardian de un Gnico patrimonio am-
biental nacional y lider en combustibles renovables, Brasil es un socio
importante para enfrentar el cambio climatico global y promover la
seguridad energética. Y en el contexto del G20 y la Ronda de Doha,
vamos a trabajar con Brasil para garantizar que el desarrollo econémi-
coy la prosperidad sean ampliamente difundidas® (The White House,
2010, p. 44).

Los limites del optimismo

Hasta este punto, estas lineas se han dejado llevar por el mismo entusiasmo
que expresan autores como Tokatlian (2009), Drekonja-Korna (2011), Gra-
bendorf (2010), entre muchos otros, que ante las evidencias de que algo nuevo
esta pasando en Suramérica se inclinan a pensar que la Doctrina Monroe se
encuentra en fase terminal. Pero este entusiasmo, lejos de concluyente, abre
las puertas a un gran debate: ;qué tan real es esa nueva autonomia surame-
ricana de la que se ha hablado?

3Traduccion del autor.
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La pregunta es valida porque si bien han habido hechos sin preceden-
tes, nada sobrepasa los limites de lo que los Estados Unidos consideraria
aceptable. Suramérica atin abraza la democracia liberal con una economia
de mercado capitalista y predominantemente neoliberal. El punto de discu-
sién aqui planteado no es si el modelo deberia ser otro, sino qué pasaria si
esto se intentara. Es cierto que Suramérica frené la iniciativa del ALCA, pero
bilateralmente ha venido estableciendo varios TLC con los Estados Unidos,
que con frecuencia incluyen disposiciones desequilibradas, favorables parala
superpotencia. Y de nuevo, el punto aqui no es si eso es positivo o negativo,
sino cuales habrian sido las consecuencias de haberse negado Suramérica a
revalidar los intereses comerciales de los Estados Unidos.

En el corolario a la Doctrina Monroe Roosevelt mencionaba que:

Toda nacién cuyo pueblo se conduzca bien puede contar con nuestra
cordial amistad. Si una nacién muestra que sabe como actuar con efi-
cienciay decencia razonables en asuntos sociales y politicos, si mantiene
el orden y paga sus obligaciones, no necesita temer la interferencia de
los Estados Unidos. Un mal crénico o una impotencia que resulta en
el deterioro general de los lazos de una sociedad civilizada, puede en
América, como en otras partes, requerir finalmente la intervencién de
alguna nacion civilizada, y en el hemisferio occidental, la adhesion de los
Estados Unidos ala Doctrina Monroe puede forzar alos Estados Unidos,
aun sea renuentemente, al ejercicio del poder de policia internacional en
casos flagrantes de tal mal crénico o impotencia.

Ciertamente, ninguna parte de este postulado ha sido desafiada por algun
pais suramericano, ni siquiera por Brasil. La misma National Security Stra-
tegy ya citada considera a Brasil como un Estado que muestra que sabe como
actuar con eficiencia y decencia razonables; es decir, que se encuentra dentro
delos limites delo tolerable. Las complicaciones de las guerras en Afganistan
e Iraq han mantenido la mirada estadounidense lejos de Latinoamérica y han
hecho deseable que sea Brasil, tradicional y prudente aliado, el que mantenga
el sur del continente libre de caos.

De momento, la relacidon Colombia-Brasil se ha venido intensificando
sin que por ello se borre una historia de distanciamiento. El apego colom-
biano ala Pan-América, sigue contrastando con la voluntad de Brasil de una
Suramérica, lo cual seguird siendo determinante en los encuentros y desen-
cuentros de estos vecinos amazénicos. Aunque con el Gobierno de Santos
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la relacion con el gigante del sur ha sido mas amable, el hecho de que esta
nueva caracterizacion de la relacion esté ligada a un Gobierno en particular,
es muestra de la variabilidad de la politica exterior colombiana (Betancourt,
2012, p. 662). Los cambios en el mundo contemporaneo pueden facilitar una
nueva orientacion de las relaciones de vecindad, pero esto no es un hecho
consumado ni irreversible.

Por ultimo, hay que resaltar que los elevados precios de los productos
primarios, centrales en la canasta exportadora suramericana, y la diversifi-
cacion de destinos de los mismos ofrecen una mayor capacidad negociadora
internacional; sin embargo, esto no redunda necesariamente en una mejora
de las condiciones de vida de los pueblos de este sur, lo cual seria el mayor
objetivo que haria deseable el ocupar una posicion favorable en la estruc-
tura de poder internacional. La dedicacion a la exportacion de esta clase
de bienes impacta de forma positiva en los ingresos del pais como un todo;
pero no por ello llegan a distribuirse en la poblacién, dado que la naturaleza
extractiva de esta clase de bienes esta lejos de generar la cantidad de empleo
que se lograria con el afianzamiento de un proceso industrial. Mds aun, el
enorme peso de la industria minero-energética en la region ha contribuido
a que aparezcan sintomas de desindustrializacion. Por ende, la bonanza de
los bienes primarios constituye un arma de doble filo que puede llevar al
subcontinente a la paradoja de que los paises mejoren su posicionamiento
internacional mientras se ponen en peligro las condiciones de vida de buena
parte de sus habitantes.

Conclusiones

Las relaciones entre Colombia y Brasil se han caracterizado por el mutuo
desconocimiento determinado en gran medida porque los dos han priori-
zado su relacion con los Estados Unidos. Desde principios de la década de
1990, cuando la interaccién sur-sur se volvié mads intensa, la relacién ha
sido cordial, pero ha estado plagada de desencuentros y desconfianzas, ge-
neradas sobre todo por el tipo de vinculos que cada uno de estos paises ha
tenido con la potencia del norte. De forma paralela, en el mundo se ha gene-
rado un proceso de cambios en la estructura del poder internacional que le
ha venido dando forma a una nueva multipolaridad, en la cual se ha diluido
un poco el peso de la tradicional potencia hegemodnica de Norteamérica.
En América Latina, y en especial en Suramérica, esto se ha ma-
nifestado en una diversificacién e intensificacion de los lazos politicos y
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economicos, lo que ha redundado en que se muevan las fronteras de lo
posible en cuanto a los comportamientos exteriores del sur del continente.
En este contexto, la Doctrina Monroe y sus ideas colindantes como las del
panamericanismo, interamericanismo y Las Américas, que definen un es-
pacio de influencia norteamericana y un patrén de comportamiento de los
Estados Unidos con los paises al sur del rio Bravo ha sufrido alteraciones,
que lo han llevado hacia un aparente ocaso. De forma paralela, las ideas del
bolivarismo y su centralidad en el espacio latinoamericano, se encuentran
en proceso de reinterpretacion y redimensionamiento ubicandose ahora en
un espacio llamado Suramérica.

Pero este nuevo entusiasmo por una mayor autonomia materializada
en un nuevo espacio, no es concluyente ni definitivo. Los mismos hechos
que sustentan el entusiasmo por una reformulacion de la relacion sur-norte
en el continente, dan cuenta de que si bien puede que para los Estados Uni-
dos ya no sea tan facil imponer impunemente sus designios sobre el sur, na-
dadelo que ha ocurrido en Suramérica llega a contradecir realmente lo que
la superpotencia considera aceptable. La nueva autonomia suramericana
sigue teniendo sus limites en la conveniencia estadounidense. ;Son deter-
minantes los Estados Unidos en la construccion del espacio suramericano?
Si, tanto en su concepcién como en sus obstaculos, y el mismo es el peso
que tiene el pais del norte en la relaciéon Colombia-Brasil.

Recomendaciones

El entusiasmo por la nueva autonomia no es una simple ilusion, pues tiene
asidero en hechos palpables. Sin embargo, tanto gobiernos como analistas
deben ser conscientes de que los Estados Unidos sigue siendo una super-
potencia con una capacidad de injerencia sin igual, lo cual se manifestara
tanto en los casos donde los paises tomen actitudes mas confrontacionales,
como si se inclinan por el seguidismo. De momento es buena idea mante-
ner el entusiasmo pero seria deseable intentar encaminarlo por la delgada
linea de la prudencia.

Hay que tener presente que buena parte del éxito de los propositos de
autonomia pasa por la diversificacion de las relaciones politicas y econé-
micas con diferentes actores globales, en especial con potencias emergen-
tes, y por crear vinculos mas sélidos entre los paises de la region. Deben
tenerse las precauciones necesarias para evitar que alguna de estas situa-
ciones pueda derivar en un proceso de desindustrializaciéon que cambie
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la dependencia de estos paises hacia una cierta zona geografica, por una
dependencia en extremo problematica por cierto modelo econémico exclu-
sivamente minero-energético. Una buena forma de enfrentar este riesgo es
intensificar las relaciones sur-sur.

Finalmente, se aconseja a los Gobiernos colombiano y brasilefio en
particular, y suramericanos en general, que les apuesten a formas de re-
lacionamiento regional con consciencia del tiempo en que viven. En este
sentido, el intercambio y los acercamientos no se pueden limitar al tema
comercial, sino que tienen que abarcar temas politicos, culturales, cientifi-
co-tecnologicos, sociales, de seguridad y defensa. El espacio suramericano
no se puede limitar a la existencia de ideas y propdsitos, sino que se tiene
que edificar sobre agendas reales, que apunten hacia la consolidacién de un
proyecto de region.
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La Unién Europea en la perspectiva de
la politica exterior de Colombia y Brasil:
escenarios bilaterales e interregionales

Jennifer Duarte Garcia*

Enla ultima década, la politica exterior de Colombia y Brasil ha experimen-
tado cambios importantes. Colombia busca ejercer un liderazgo en la esce-
na internacional a través de un leve desprendimiento de los intereses y las
directrices de los Estados Unidos y ddndole mayor importancia a la region
latinoamericana. Brasil, por su parte, se ha consolidado como potencia re-
gional e intermedia, y busca mantener y fortalecer esta posicion aumentando
su influencia global y prestandoles especial atencion a los otros paises que
junto con él conforman el grupo conocido como BRICS, y por supuesto, a
las necesidades de la region suramericana.

En este contexto, la Unioén Europea ha mantenido una relacion cercana
—aunque no prioritaria— tanto con Colombia como con Brasil, respondien-
do aintereses economicos, politicos y sociales, y al interés del bloque europeo
de ver reflejado en la region su propio modelo de integracién. Aunque sin
desempefiar un papel protagoénico dentro de sus agendas de politica exterior,
ambos Estados han procurado mantener relaciones relativamente estrechas
con la Unién Europea, y han reconocido la relevancia que tiene dentro del
sistema internacional un bloque que retne a veintisiete Estados.

A la fecha, ningtin esquema de integracion suramericano ha logra-
do consolidar una verdadera asociacion estratégica con la Unién Europea.

"Politéloga de la Universidad Pontificia Javeriana con énfasis en Relaciones Internacionales. Ma-
gister en Unién Europea, Real Instituto de Estudios Europeos. Zaragoza, Espafia. Docente de
catedra de la Universidad Pontificia Javeriana.
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Diversos factores dentro de la CAN y el MERCOSUR han impedido que las
relaciones interregionales sean mas profundas. Sin embargo, el panorama
renovado de la politica exterior de Colombia y Brasil puede significar una
oportunidad para la consolidacién de un bloque regional fuerte que sea el
interlocutor de Suramérica ante la Unién Europea. En este momento de
expansion y diversificacion de la politica exterior de Colombia y Brasil, la
Unioén Europea puede desempeiar un papel relevante en las perspectivas
estratégicas y regionales de ambos Estados.

Asi, el objetivo de este capitulo es indagar cuales han sido las principales
estrategias de acercamiento de ambos Estados suramericanos con la Unién
Europea y analizar un posible escenario futuro de alianza y cooperacion
entre Colombia y Brasil, para alcanzar una mejor interlocucién con el blo-
que europeo. El primera apartado contiene un analisis tedrico de la politica
exterior de Brasil y Colombia desde el realismo neoclasico, el segundo y
tercer apartado estan dedicados a las relaciones de Colombia y Brasil con la
Unioén Europea. En la cuarta seccion se hace una reflexion sobre las posibi-
lidades de actuacion conjunta de Brasil y Colombia con la Unién Europea
a través de la UNASUR. Para finalizar, se presentan algunas conclusiones y
recomendaciones.

Antes de seguir, es importante sefialar que aunque este escrito no in-
cluye un analisis sistematico de la crisis europea, se reconoce que en el actual
panorama de incertidumbre de la Unidn Europea, las perspectivas a futuro
podrian cambiar tanto para Brasil como para Colombia en lo que respecta
a su relacion con ella.

Colombia y Brasil en el sistema internacional:
capacidades relativas de poder, percepciones
y reposicionamiento

Colombia y Brasil hacen parte de una region que se encuentra en ascenso en
el concierto internacional. Como recientemente lo expuso Gratius (2011): (....)
gracias a Brasil y otras grandes economias como Argentina, Colombia, Chile,
México y Perti; América Latina no ha desaparecido del mapa mundial, mas
bien esta regresando a la escena internacional” (p. 92). Una muestra contun-
dente de este proceso de ascenso, en materia econdmica, es el hecho de que La-
tinoamérica ha sido la regién menos afectada por la crisis econémica mundial.

Por un lado, Brasil se percibe a si mismo y es reconocido a nivel mundial
como una potencia global emergente y muy activa. En calidad de potencia
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suramericana su actuacion es clave para la estabilizacion de la region' y se
presenta como el nuevo agente de cooperacion global, lider del mundo en
desarrollo, con un papel determinante en iniciativas de especial importan-
cia como el Foro Trilateral IBSA (India, Brasil y Sudafrica), la IIRSA y la
UNASUR, entre otras.

Brasil es la octava economia del mundo y es parte de los BRICS, el grupo
de Estados con las mayores expectativas de crecimiento econémico. Tiene
una poblacién joven, goza de una gran extension geografica con abundantes
recursos naturales, el 40 % de la energia de consumo proviene de recursos
renovables y cuenta con amplias capacidades militares y comerciales. De
acuerdo con el nuevo Indice Elcano de Presencia Global (IEPG)?, las cifras de
Brasil en la dltima década han aumentado considerablemente, pasé de un 38.3
en 2005 aun 77.0 en 2011. Dentro de este indice, su presencia blanda, la cual
incluye cooperacion para el desarrollo, ciencia, cultura y educacion, aument
un 50 % durante este mismo periodo. Por lo demas, ha logrado mantener
buenas relaciones con gobiernos de diferentes ideologias y proyectos politicos
divergentes, incluso en medio de una region altamente polarizada, en la que
en diversas ocasiones ha servido, implicita y explicitamente, de mediador.

Colombia, por su parte, aunque no estd préoxima a convertirse en una
nueva potencia del sur, es percibida a nivel mundial como potencia secun-
daria en la region, hace parte del llamado grupo de mercados emergentes
CIVETSyes candidata para ingresar ala Organizacion parala Cooperacion
y el Desarrollo Econdmico (OCDE)*. Ademds, viene gozando de un periodo
de crecimiento econémico constante, crecientes indices de desarrollo eco-
némico, mayor competitividad, una buena perspectiva de produccion de
hidrocarburos y un clima de mas seguridad, lo que a su vez ha aumentado la
confianza de los inversores extranjeros. En cuanto al IEPG aument¢ del 8.4
en 2005 al 17.4 en 2011. Dentro de este mismo indice, en materia econdmica,

'El Ministerio Federal Aleman de Cooperacion Econémica y Desarrollo (BMZ) llama a Brasil
“paisancla”, puesto que desde el punto de vista politico y econdmico ocupa una posicion vital en su
region paralograrla seguridad y el desarrollo, asi como en la resolucion de los problemas globales.

?El1EPG, desarrollado por el Real Instituto Elcano (2012) busca “conceptualizar la globalizacién y
la capacidad que tienen los diferentes paises de moldear ese proceso a partir de su posicionamiento
internacional en diferentes dmbitos”. Lo hace teniendo en cuenta las areas de economia, defensa
y presencia blanda.

*Colombia ya ha obtenido el aval de Alemania, México, Italia y recientemente, en el marco de
la Cumbre de las Américas celebrada en la ciudad de Cartagena, recibié el apoyo de los Estados
Unidos.
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incluyendo exportaciones de energia, bienes primarios, manufacturas, ser-
vicios e Inversion Extranjera Directa (IED), pas6 de un 12.5 en 2005 a un
27.6 en 2011; es decir, logré un aumento de casi el 55 %. Como muestra de
esta renovada percepcion que el mundo tiene de Colombia, el pasado mes
de abril, en el marco de la Cumbre de las Américas, celebrada en Cartagena,
el pais fue noticia global: el presidente Santos ocupd la portada de la revista
Time (2012, abril 13), la cual se refiri6 al momento que vive el pais como “The
Colombian Comeback. From nearly failed state to emerging global player”.

Esta posicion privilegiada de Brasil y Colombia en el escenario interna-
cional ha sido un factor decisivo para aumentar el alcance y las posibilidades
que ambos paises pueden llegar a tener con su politica exterior. En el marco
del realismo neoclasico, este paulatino reposicionamiento puede leerse co-
mo producto de un aumento de sus capacidades relativas de poder —en una
acepcion no restringida al ambito econdmico y militar— que, como sefiala
Rose (1998), tienen un impacto en el grado de ambicion de la politica exterior
delos Estados: “la cantidad relativa de recursos de poder material que poseen
los paises moldeara la magnitud yla ambicion (...) de sus politica exteriores:
sisu poder relativo aumenta, los Estados buscaran mayor influencia exterior
(-..)” (p. 152, traduccion del autor).

Sin embargo, las capacidades de poder relativo no actiian como una
correa de transmision directay, por si solas, no predicen el comportamiento
en politica exterior que asumird un Estado. Por tanto, como sugieren Rose
(1998) y Schweller (1998), resulta necesario abrir la “caja negra del Estado”,
“mirar” qué pasa dentro y analizar las percepciones y estrategias de los “eje-
cutivos de la politica exterior” (Foreign Policy Executives).

En cuanto a Brasil, la manera en que el Presidente Lula da Silva y los
ejecutivos de la politica exterior percibian a Brasil dentro del sistema inter-
nacionalllevaron ala configuracion de una politica exterior amplia y “ambi-
ciosa”. Impulsaron estrategias clave y de largo alcance, como la promocién
de la integracion regional, materializada en iniciativas como la UNASUR;
una intervencion activa en la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
y sus agencias, en especial el Consejo de Seguridad; el fortalecimiento del
pais como portavoz del mundo en desarrollo en diferentes foros y esque-
mas internacionales; y una profundizacién de lo que hoy se conoce como
cooperacion sur-sur’. A su vez, la lectura del papel que ha desempefiado

*La cooperacion sur-sur ha surgido como un nuevo mecanismo de ayuda al desarrollo, el cual
surge en un didlogo politico entre los paises del sur y la conciencia sobre la necesidad de reducir



Jennifer Duarte Garcia

Brasil a escala global y en un contexto multipolar y diverso, le permitieron
al Presidente Lula da Silva tener un acercamiento especial, en ocasiones un
tanto controversial, con Estados como Cuba, Venezuela e Iran.

Con la llegada de Dilma Rousseff a la presidencia en 2010, se ha man-
tenido la conviccion de que Brasil debe tener un papel protagénico a nivel
global aprovechando su posicidn privilegiada y el aumento de sus capaci-
dades relativas de poder en el sistema internacional. No obstante, se per-
cibe una ligera diferencia en cuanto a la busqueda de una politica exterior
mas pragmatica y racional. Ejemplo de ello ha sido el distanciamiento que
ha tenido la mandataria con el presidente de Iran, antiguo aliado de Lula
da Silva. Rousseff tiene una posicion firme en materia de defensa de los
derechos humanos, a la cual le dara prioridad y de la cual dependeran las
relaciones con los demas Estados. En este sentido, la mandataria expreso:
“mi Gobierno serd un incansable defensor de la igualdad y de los derechos
humanos en cualquier parte del mundo” (en Gallego, S., 2012).

La relacion de Brasil con los demads paises de Latinoamérica ha sido
mas “cuidadosa”—aunque sigue manteniendo su liderazgo—, pues ha evi-
tado involucrarse en el discurso antiestadounidense de paises como Boli-
via, Nicaragua y Venezuela. Esta postura mds precavida le ha permitido no
caer en una ideologizacion de la politica exterior. En este sentido, Rousseff
confronta menos a los Estados Unidos y reconoce de manera mas explicita
la importancia que tiene para su pais, por eso busca crear una relaciéon mas
cercana y fluida. Su pragmatismo ha sido interpretado por varios especia-
listas como una manera de “distorsionar” las relaciones bilaterales con su
homologo en Washington.

En cuanto a Colombia, la politica exterior se ha centrado en las deci-
siones y visiones del presidente de turno. La llegada del presidente Santos
en 2010, dio lugar a lo que los analistas han llamado un giro de la politica
exterior colombiana. Santos habla de impulsar una politica exterior mo-
derna y abierta al mundo, ya que el pais cuenta con todo el potencial y las
capacidades para hacerlo. En este sentido, para darle mayor visibilidad al
pais, Santos busca posicionar a Colombia en los grandes foros internaciona-
les, como en la OCDE. Asimismo, en su esfuerzo por lograr un trato “entre

lasasimetrias del llamado Tercer Mundo. A diferencia dela cooperacion Norte-Sur, se caracteriza
por el empleo de recursoslocales, la flexibilidad, la rapidez, la adaptacion a prioridades nacionales,
la preservacion de laidentidad cultural y la diversidad; su menor coste y mayor impacto. Este tipo
de cooperacion ha creado mayor solidaridad entre los paises en desarrollo, su principal objetivo
es la reforma del orden internacional y el sistema econémico mundial.
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iguales” con algunos Estados, Colombia se muestra como un buen socio
en materia de cooperacion, ya que tiene mucho que ofrecer por su amplia
experiencia en asuntos de seguridad y paz.

En esta linea, el nombramiento del exdirector de la Policia Nacional
colombiana, el general Oscar Naranjo, como asesor de seguridad del Pre-
sidente electo de México, Enrique Peia, tiene un valor simbélico muy im-
portante a nivel internacional sobre la labor de Colombia en materia de
seguridad y lucha contra el narcotrafico. El Presidente mexicano senal6 que
ante la grave situacion de seguridad de su pais, era necesario importar “un
modelo exitoso” (en Garcia, J. G., 2012) como el de Colombia. Ademas, de
la percepcion que tiene Santos y su equipo de Colombia en el mundo, se de-
riva el disefio de una politica exterior que busca proporcionarle al pais una
mayor insercion internacional a través de la puesta en marcha de acuerdos
comerciales con diferentes regiones y Estados del mundo. Esta dinamica le
ha permitido llegar a mercados antes desconocidos, como el de Corea del
Sur e Israel.

En sintesis, las percepciones de los principales agentes encargados de
disenar e implementar la politica exterior de Colombia y Brasil ha sido de-
cisiva para la reconfiguracion que se esta dando en el sistema internacio-
nal. Sin embargo, hay que tener en cuenta que aunque los ejecutivos de la
politica exterior se esfuerzan por aprovechar el reposicionamiento de sus
respectivos paises, tanto en la regiéon como en el mundo, y buscan explotar
el aumento de sus capacidades relativas de poder, solo podran hacerlo de
manera efectiva y consistente si los factores internos estan a su favor. Es el
aumento del poder estatal, no del poder nacional el que permitird llevar a
cabo una politica exterior mas ambiciosa (Zakaria, 2000, 50).

La expansion de la politica exterior de Brasil y Colombia se ha logrado
llevar a cabo porque han contado con una fuerte capacidad de decision, lo
cual, a su vez, les ha permitido elevar y utilizar el aumento de sus recursos
economicos al servicio de la politica exterior. Sin embargo, ambos Estados
estan condicionados por problematicas domésticas ain sin resolver, que
pueden jugar en contra en su proyeccion internacional. Si bien, “son las ca-
pacidades las que moldean las intenciones”, la estructura del Estado puede
limitar el poderio de la nacién (Zakaria, 2000, p. 20), y esta dependerd que
Brasil o Colombia logren tener un mayor posicionamiento a nivel global.
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Colombia y la Union Europea

Diferentes factores han mantenido a la Union Europea como un actor de li-
mitada relevancia en la politica exterior de Colombia. Un factor decisivo ha
sido la relacién privilegiada y estrecha que Colombia ha mantenido con los
Estados Unidos y las divergencias que este ultimo y la Unién Europea tienen
en cuanto al manejo que deberia haber del conflicto armado colombiano.
Con la llegada del Presidente Santos y su giro en la politica exterior, la per-
cepcion de Colombia en el sistema internacional ha sugerido un cambio en
la forma en que se relaciona con la Unién Europea, actor que cada vez mads
es reconocido por Colombia como un actor clave para conseguir sus metas
internacionalmente, tanto desde el punto de vista comercial como politico.

Se ha establecido una renovada agenda con la Unién Europea como
bloque y con sus Estados miembros, reconociendo las politicas, principios
y temdticas que guian su actuacion internacional. Colombia ha sido mas
receptivo a las recomendaciones de la Unioén Europea en temas como la so-
ciedad civil y los derechos humanos; también ha sacado mayor provecho de
sus tradicionales socios europeos. A laluz de estos cambios y pensando en el
potencial que tiene Europa, es posible afirmar que la relacion entre Colombia
y la Unién Europea se dirige hacia un escenario de profundizacién mas que
de estancamiento.

Hablar dela politica exterior de Colombia frente ala Unién Europea im-
plica necesariamente pensar en el tratado de libre comercio (TLC). Alcanzar
un acuerdo comercial con la Unién Europea es un reto de primer orden para
el Presidente Santos, luego de la puesta en marcha del TLC con los Estados
Unidos. EI TLC Colombia-Unién Europea tendria un significado importante
en la historia comercial del pais, ya que se trata del segundo socio comercial
de Colombia y varios Estados miembros, como Espaiia, Francia e Inglaterra,
son los principales proveedores de la IED.

En el afo 2011 el comercio bilateral fue de 16 340 millones de délares,
con lo cual Colombia logré aumentar en un 78.2 % las exportaciones hacia
los Estados de la Union. De acuerdo con algunos analistas, el tratado bilate-
ral permitird un mayor crecimiento de la economia colombiana, reducir la
pobreza y un aumento en la remuneracion del trabajo (Reina y Oviedo, 2011),
entre otros beneficios. A diferencia de las actuales ventajas concedidas por
la Unién Europea de manera unilateral a través del Sistema Generalizado
de Preferencias (SGP Plus), el TLC resultaria mas conveniente para el pais,
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por sumayor permanencia y por permitir un mayor margen de negociacion,
dando asi seguridad y confianza a los agentes involucrados.

El' TLC con la Unién Europea se inscribe dentro de la estrategia —he-
redada del Gobierno Uribe— de internacionalizacién de la economia y de
insercién de Colombia en el mercado y escenario internacional. De acuerdo
con los nuevos lineamientos de la politica exterior colombiana, este tratado
seria una de las plataformas para la proyeccion mundial y un paso positivo
para consolidar la imagen del pais en el exterior, que se ha caracterizado por
ser uno de los Estados mas cerrados de Latinoamérica.

Luego de culminar la negociacion bilateral en 2010 y ser aprobado por
la Comision Europea, el TLC Colombia-Unién Europea espera su ratifica-
cion en las votaciones parlamentarias que tendran lugar a mas tardar en el
mes de noviembre del 2012. Las posiciones estan divididas en partes igua-
les, entre quienes se encuentran a favor y en contra. El principal argumento
para no ratificarlo es el cuestionable estado de los derechos humanos en Co-
lombia, donde las denuncias por violaciones y persecuciones a defensores y
trabajadores sindicalizados son constantes. La sociedad civil, tanto europea
como colombiana, ha tenido una participacion activa en este tema, gene-
rando un movimiento critico que ha encontrado voces de apoyo de algunos
parlamentarios europeos, como los pertenecientes al Grupo de los Verdes y
la Izquierda Unitaria Europea. Para aclarar el escenario actual, en junio de
2012 una delegacion de cinco parlamentarios europeos visitd el pais con el
fin de recolectar informacion sobre la situacion actual de los derechos hu-
manos, el narcotrafico y las guerrillas, entre otros temas (“Parlamentarios
europeos visitaron Colombia para ratificar el TLC”, 2012, junio 28).

El Gobierno colombiano ha dado un paso importante en materia de
derechos humanos, al fijar este tema como uno de los pilares de la politica
exterior colombiana y establecer un mecanismo de evaluacion de la situa-
cion de los derechos humanos en el pais. Asimismo, el Gobierno nacional
ha buscado brindar mayores garantias ante las instituciones y Gobiernos
europeos, por medio de informes que muestran en cifras la reduccion de
homicidios, secuestros y desapariciones forzadas.

Con la btisqueda de apoyo de la Unién Europea a la Ley de Reparacion
y Restitucion de Tierras se marca una diferencia respecto al Gobierno de
Uribe, en la medida en que la agenda con el bloque europeo ha pasado de
centrarse en la obtencion de la aprobacion y el apoyo al proyecto politico
de la Seguridad Democratica —cuya prioridad era la lucha contra la insur-
gencia— a la busqueda de ayuda técnica y financiera para llevar a cabo la
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mencionada Ley de Reparacion y otras medidas legislativas y administrati-
vas destinadas a atender y reparar a las victimas del conflicto y mejorar la
situacion de derechos humanos en el pais.

Estas acciones han sido acogidas positivamente en Europa, que re-
conoce que el pais ha logrado cambios sustanciales; las palabras del euro-
diputado José Manuel Garcia-Margallo son contundentes al aspecto: “en
la época del Presidente Santos se ha dado un cambio sideral en materia
de derechos humanos” (“TLC Europeo tiene votos necesarios”, 2011). Sin
embargo, aunque la Unién Europea’ le dé a los derechos humanos un lugar
preferente en sus relaciones con el mundo, como lo sefiala Eduardo Pastra-
na (2011, p. 502), es posible que al final de este proceso se imponga la racio-
nalidad econémica por encima de los escepticismos sociales.

En cuanto al pilar de cooperacion para el desarrollo y la paz, este ha si-
do por varios afios el mayor enlace entre ambos actores. La Unién Europea,
ademas de ofrecer acceso privilegiado a productos colombianos en los mer-
cados europeos con el esquema SGP Plus, ha atendido asuntos relacionados
con el conflicto armado ylalucha contra las drogas. El principio guia de esta
cooperacion ha sido la conviccidn, por parte de la Union Europea, de que
el conflicto no tiene una tnica solucion, por tanto sus proyectos se dirigen
hacia los distintos componentes que lo generan y alimentan, con metas a
corto, mediano y largo plazo®. Esta importante faceta de la cooperacion ha
estado enmarcada dentro de los esfuerzos que hace la Unién Europea por
constituirse en una potencial civil global, por tanto ha privilegiado una es-
trategia social y humanitaria.

La discordancia entre este enfoque y el del expresidente Uribe, quien
privilegié una estrategia mas cercana al enfoque militar de los Estados
Unidos, caus6 desacuerdos y cuestionamientos que llevaron a un distan-
ciamiento en vez de a un trabajo cooperativo. Dada su alineacién con los
Estados Unidos en su guerra contra las drogas y el terrorismo, la visién de

*Dado que los derechos humanos es uno de los valores que fundamenta la Unidn Europea, los
Estados que celebran acuerdos comerciales con el bloque deben respetarlos por completo. Debido a
que varias ONG han senalado que la Cldusula Democratica anteriormente vigente era insuficiente,
la Cdmara Europea votd en el mes de mayo una nueva resolucién para que los paises firmantes
del TLC (Colombia y Pert1) se comprometieron con una hoja de ruta vinculante, para proteger los
derechos humanos y laborales y el medio ambiente. Dicho compromiso debera adoptarse antes
de la votacion del Parlamento Europeo.

SPara profundizar en la estrategia de cooperacién de la Unién Europea con Colombia, consultar
Estrategia de la Union Europea con Colombia 2007-2013.
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“seguridad humana”, que prioriza la Unién Europea, resultaba poco atrac-
tiva para Colombia al encontrarse alineado a los intereses estadounidenses.
No obstante, desde la nueva percepcion del Presidente Santos y el proceso
de “desecuritizacion” de la agenda exterior, se han reconocido las priorida-
des e intereses de la Unién Europea y en este sentido se ha establecido una
nueva estrategia de acercamiento que no implica apoyo militar. Esto ha
permitido la consolidacion de proyectos enfocados a apoyar la agenda de la
paz, el desarrollo rural y la lucha contra la desigualdad.

Ahora bien, cabe resaltar que la percepcion del nuevo papel y el prota-
gonismo internacional de Colombia proyectados por el Gobierno de Santos
es compartida por la Unién Europea. Es por esto que el pais ha pasado de
receptor de cooperacion a actor cooperante con la UE. La labor de Santos
de dejar atras el discurso sobre los problemas del pais, ha dado frutos al
convertirse en un atractivo para desarrollar proyectos de cooperacion en
temas de comercio e inversion, cooperacion financiera, de infraestructuras,
cooperacion técnica en materia de energias renovables y eficiencia energé-
tica, entre otros’.

De igual manera, es significativa la nueva estrategia de cooperacién
para el desarrollo de la Unién Europea para el periodo 2014-2020, en la cual
Latinoamérica queda por fuera de sus prioridades de cooperacion, debido a
que muchos paises de la region se encuentran ahora en una mejor condicién
econémica. Colombia ha pasado de ser pais de renta baja a pais de renta
media, categoria que implica una reduccion en los fondos de cooperacion
de la Unién Europea. Aunque no habra un recorte definitivo total, se refor-
mulard a través de una asociacion estratégica que busca tratar a la region
como igual. Para los intereses de Colombia y el posicionamiento que quiere
tener en el escenario global, esta relectura de la situacion econémica, puede
verse como un avance en el proyecto del Presidente Santos de mejorar su
posicionamiento internacional, ya que le permite dialogar en las mismas
condiciones que sus interlocutores.

7 Espana, Alemania e Inglaterra concentrados en los sectores petrolero, de minas y canteras.
Asimismo, dentro de un abanico mas amplio, se ha buscado la consolidacién de cooperacion con
Espafia en temas como infraestructura; con Alemania en cooperacion financiera ; con Francia en
materias relacionadas con las TIC, la economia y la cultura; Con Holanda en cambio climaético;
y con Portugal en cooperacion técnica en el area de energias renovables y eficiencia energética;
entre otros.
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Brasil y la Uniéon Europea

Dentro de las prioridades de la politica exterior de Brasil, la Unién Euro-
pea aparece como un actor de poca relevancia. Mientras Brasil lidera foros
internacionales, en los cuales su presidenta Dilma Rousseff senala que el
pais estd preparado en un 300 % para enfrentar la crisis financiera mundial
(Arias, J., 2012) y expone su modelo econémico como un ejemplo a seguir
para estimular el crecimiento econémico; la Union Europea pasa por una
de sus mas profundas crisis desde el inicio del proyecto integracionista.

La crisis financiera es un asunto global y Brasil, como una de las eco-
nomias emergentes mas importantes del mundo, ha sentado su posicion al
respecto al expresar su apoyo, incluso ha sefialado, en el marco del BRICS,
que esta dispuesto a considerar un apoyo a través del Fondo Monetario In-
ternacional (FMI) paralograr la estabilidad financiera. Si alguna vez se pen-
s6 que Brasil era quien debia esforzarse para poder ser parte del “circulo de
amigos de Europa”, la situacion actual sugiere una inversion de los papeles;
ahora es la Union Europea —debilitada por la crisis econdmica y financie-
ra— quien debe esforzarse por aparecer como un foco de interés para Brasil.

Existen varios motivos para pensar que Brasil y la Unién Europea
juegan en el mismo bando, como el hecho de que hayan establecido inter-
cambios comerciales asi como diversos acuerdos politicos, sociales y eco-
némicos. Ademas, hay que tener en cuenta que los unen lazos histéricos
y culturales, y un conjunto de principios y valores compartidos. Al igual
que la Unién Europea, Brasil es reconocido por la ampliacion de sus recur-
sos y capacidades a través del ejercicio de lo que Nye (1990) llama “poder
blando™. Aunque se prevean inversiones militares, no es de esperar que
su estrategia cambie hacia dreas de high politics (Malamud, 2011b). Brasil
cuenta con un sistema politico democratico y una economia de mercado
abierta y al igual que Europa tiene interés por poner en marcha un régimen
global contra el cambio climatico, promover la seguridad energética y el
desarrollo sostenible.

A pesar de estos aspectos comunes, la relacion Brasil-Unién Europea
siempre se ha caracterizado por acercamientos cautelosos’. Por un lado, el

#Que se refiere a la capacidad de alcanzar fines nacionales mediante la captacion y atraccion y
no mediante la coercion.

°En la década de 1960 se establecieron por primera vez las relaciones diplomaticas, en 1965 se
llevé a cabo un acuerdo de cooperacion sobre el uso pacifico dela energia atémica con la entonces
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bajo poder relativo de Brasil en el sistema internacional, la poca influencia
que ejercia en su region y su inestabilidad politica y econémica no incenti-
vaban a los europeos a verlo como una prioridad de su politica exterior. Por
otro lado, con la puesta en marcha de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) a inicios de la década de 1990, la Union Europea privilegio
mas que sus relaciones con los Estados —con algunas excepciones— acer-
camientos interregionales. Esto con el fin de promocionar su propio modelo
de integracion y de ordenamiento mundial en bloques. En este sentido, la
Unidén Europea se concentraba en el fortalecimiento de la relacion con el
MERCOSUR, el cual ademas de socio comercial, era el receptor de la IED
mas importante de Latinoamérica.

A principios del siglo XXI esta situacién cambid, gracias al repentino
ascenso de Brasil como jugador global de primer orden, asi se le otorgd en-
trada al privilegiado “club” de socios estratégicos de la Unién Europea en
2007', paso que se formalizé con el establecimiento de la asociacion estra-
tégica'’. En palabras de la misma Comisién Europea:

(...)el papel de Brasil en el panorama global viene siendo cada vez mas
importante y se ha revelado como un interlocutor clave parala UE. (...)
hallegado el momento de ver a Brasil como un socio estratégico ademas
de un gran actor econémico y lider regional en América Latina (...). La
emergencia econdmicay politica acarrea nuevas responsabilidades para
Brasil como lider global (Comisién Europea, 2007, p.2).

Para Brasil, en términos de posicionamiento y mayor visibilidad global, ser
un interlocutor politico privilegiado de la Unién Europea ha sido muy efec-
tivo pues, de los paises emergentes, era el menos destacado y visible. Mas que

Comunidad Europea de la Energia Atomica (Euratom). Luego, en 1982 entré en marcha un
limitado acuerdo de cooperacién que en 1995 fue reforzado con el Acuerdo Marco de Cooperacion.

'"Valela pena destacar que en el ano 2003 Brasil no hacia parte de lalista de socios estratégicos de
la Unién Europea: “En particular, deberiamos empefiarnos en desarrollar alianzas estratégicas
con Jap6n, China, Canada e India, asi como todos los paises que comparten nuestros objetivos y
nuestros valores (...)"(Unién Europea, Estrategia Europea de Seguridad, 2003, p. 14).

""En un contexto mundial marcado por una creciente globalizacion e interconexion, el avance
de economias en desarrollo y el hundimiento de la dicotomia Estados desarrollados-Estados en
via de desarrollo —cambios que generan mayores retos— surgen nuevos jugadores globales de
primer orden, los Estados BRICS. En este contexto la Unién Europea busca establecer asociaciones
estratégicas con las potencias emergentes para hacer frente alos asuntos globales mas importantes
(véase European Union Press Release, 2007).
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reforzar la agenda bilateral Brasil-Union Europea, la asociacion ha sido un
canal propicio para cumplir la meta de ser reconocido como global player. En
Latinoamérica se convirtid, junto con México, en el mayor aliado de la Unién
Europeay a nivel mundial logré el mismo estatus de Estados como Canada,
Estados Unidos, Japén y Rusia —que hacen parte del G8— y China, que es
miembro permanente, junto con los Estados Unidos y Rusia, del Consejo de
Seguridad de la ONU. Brasil pasé entonces de estar en la sombra, junto con
los paises en via de desarrollo, a ser aliado de la Unién Europea en temas
de interés mundial, como la promocién de la paz y la democracia, la lucha
contra la pobreza, la crisis financiera, el desarrollo sostenible y la busqueda
de un sistema multilateral efectivo, sobre la base de unas Naciones Unidas
fortalecidas, entre otros.

A pesar de que la asociacion estratégica logré darle un nuevo dinamismo
alarelacion Brasil-Unidn Europea, ampliando su conexion bilateral por me-
dio delas cumbres anuales y el aumento significativo delos lazos comerciales
y politicos, esta no fue suficiente para evitar que la Uniéon Europea dejara de
ser una de las prioridades internacionales de Brasil (Gratius, 2012, p. 232).

La principal causa de esta situacion es la falta de sintonia entre los dos ac-
tores para tratar algunos temas de interés global. Por ejemplo, aunque ambos
defienden un sistema internacional multilateral basado en un orden interna-
cional de reglas, donde los derechos humanos ocupan un lugar principal, du-
rante el gobierno de Lula, Brasil mantuvo relaciones diplomaticas y didlogos
con todos los Estados, incluyendo aquellos no democraticos —aunque parece
que no continuara siendo asi en el gobierno de Rousseff—.

Esto se vio con claridad durante el Consejo de Seguridad de 2010, donde
Brasil votd en contra de imponer sanciones a Irdn, a diferencia de la Uniéon
Europea. Por otro lado, Alemania se disputa un puesto permanente dentro
del Consejo de Seguridad, en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
y en el grupo G20. Las posiciones antagdnicas en el tema comercial han si-
do la causa de una serie de enfrentamientos verbales que han producido el
desencanto brasilefio por el acuerdo comercial con el bloque europeo y la
busqueda de mercados alternos que no le generan tantos tropiezos.

Otra delas causas por las cuales la Union Europea dejé de ser una de las
prioridades internacionales de Brasil, es que este ultimo se ha enfocado en
fortalecer de las relaciones con sus nuevos aliados politicos y econdmicos; los
Estados del grupo de los BRICS y del IBSA'?, y especialmente China, el cual

2 Los otros paises que hacen parte de los BRIC y los IBSA representan mds del 16.2 % de las
exportaciones brasileiias.
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se ha convertido en su principal mercado de exportacion en estos grupos.
A su vez, la cooperacion sur-sur le ha permitido a Brasil acercarse a otras
latitudes, como India, Sudafrica y Rusia, relegando ain mas a la Unién Eu-
ropea en un segundo plano. La region suramericana también hace parte de
las prioridades de Brasil en la actualidad, no solo en términos econémicos
sino porque es a través de esta region que espera actuar en un nuevo orden
multipolar (Malamud, 2011a, p. 176).

Por altimo, en el &mbito econdmico y comercial es donde han surgido
las mayores divergencias entre la Unién Europea y Brasil. Este ha expresado
mayores dudas sobre las ventajas y facilidades que trae el establecimiento
de relaciones econdémicas con el bloque integracionista. El surgimiento del
Mercado Comun Europeo™ en 1957 fue el inicio de una serie de enfren-
tamientos en cuestiones comerciales que se extendieron hasta mediados
de la década del 90. Ante los tropiezos en la relacion con el bloque y como
resultado del poco interés que tenia la Unién Europea en Brasil, este pais
reforz6 y aumento los vinculos bilaterales con diferentes Estados europeos
a partir de la década del 70. Estableci6 nuevas formas de cooperacion poli-
tica y econdémica con Alemania, Francia, Portugal, Italia, el Reino Unido,
entre otros (Lessa, 2010, p. 126).

Enlaactualidad, aunque la Union Europea es el principal socio comer-
cial de Brasil como bloque, con una participacion del 22 % de los intercambios
totales, a raiz de la crisis, las exportaciones de Brasil a la Union Europea ca-
yeronun 7 % en 2011 (“El superavit...”, 2012) y desde el 2007 se presenta una
disminucién de los flujos dela IED. Como consecuencia, China se posicion6
desde 2009 como su principal fuente de importacion y el tercer mercado de
exportacion (Gratius, 2012, p. 233).

A pesar de este escenario poco prometedor, surgen dos temas de inte-
rés mutuo donde se espera una mayor cooperacion y, por lo tanto, se con-
figuran como espacios en los que podria fortalecerse la relacion bilateral y
generar un efecto spill over hacia otras areas de cooperacion. El primero son
las energias renovables y el cambio climatico. Brasil busca aumentar el uso
de energias renovables hasta un 50 % mas en la proxima década', lo cual lo
convierte en un aliado clave de la Unién Europea para cumplir uno de los

3 Con el establecimiento del Mercado Comun Europeo, las exportaciones de los productos
brasilefios tradicionales, como el café, sufrieron una caida frente a las ventajas que obtuvieron
los paises de Africa, nueva prioridad comercial europea.

“Esta es una de las metas del Plan Decenal de Expansion de Energia del Gobierno brasilefio.
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objetivos de su Estrategia 2020" en materia de climay energia. Por su parte,
la presidenta Rousseft ha hecho explicito su interés en buscar cooperacion
en materia de energia, y ha indicado que es un “area estratégica” dentro de
las relaciones con la Unién Europea (Agencia EFE, 2011).

El segundo tema, menos concreto, es la cooperacion internacional. Gra-
cias ala promocion de la cooperacion sur-sur, que como se menciond es uno
de los pilares de la politica exterior de Brasil desde el Gobierno de Lula, esta
se ha convertido en una importante figura para impulsar el desarrollo, en
especial a través de la Agencia Brasilefia de la Cooperacion (ABC).

En este contexto, la profundizacion de la cooperacion triangular en el
continente africano aparece como una oportunidad de convergencia entre
Brasil y la Unién Europea. Ambos actores han puesto un especial énfasis en
la cooperacion a los paises africanos. La UE Unién Europea destina mas de
la mitad de su presupuesto de cooperacion al desarrollo y Brasil dirige buena
parte de su cooperacion hacia a programas de desarrollo social y técnico en
el 4rea Ambito, en el continente Africano.

Sin embargo, la Unién Europea ha venido reduciendo de manera pau-
latina los fondos y Brasil sigue siendo pequefio en materia de cooperacion
internacional respecto a los otros Estados que hacen parte del BRICS, como
por ejemplo China. Por lo tanto, la credibilidad y prestigio de la Unién Eu-
ropea y de Brasil como actores notables en la escena mundial, dependera en
gran medida de una profundizacion de este tipo de cooperacion; asilas cosas,
una cooperacion triangular con la Unién Europea parece configurarse como
una oportunidad estratégica para ambos.

De vuelta a las relaciones entre bloques: la UNASUR
como escenario de interlocucion con la Union Europea

Uno de los mayores intereses de la Unién Europea en Latinoamérica ha
sido apoyar los procesos de integracion subregional desde la implementa-
cion de regimenes democraticos. En este sentido encontramos una impor-
tante convergencia entre los objetivos e intereses de ambas regiones, que
permiten pensar en una profundizacién de las relaciones dentro de una
dindmica interregional. Por un lado, a la Unién Europea le interesa ver su

“De acuerdo con la Estrategia 2020 de la Unién Europea, el objetivo es lograr para el afio 2020
una reduccion de al menos un 20 % en las emisiones de gases de efecto invernadero e incrementar
en un 20 % el uso de energias renovables y la eficacia energética dentro de la Unién Europea.
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propio modelo integracionista replicado en la region latinoamericana; y por
el otro, Latinoamérica tiene una vision positiva del regionalismo y la inte-
gracion como herramienta efectiva para alcanzar la paz y la prosperidad, y
enfrentar los retos que impone un mundo cada vez mas globalizado.

Esta vision permiti6 que se le abrieran las puertas a la Union Europea
para ser el primer actor en apoyar y promocionar los nuevos procesos de
integracion latinoamericana a través de diversos mecanismos de accion.
El mas importante, que de hecho ha guiado por anos las relaciones entre
ambas regiones, ha sido la puesta en marcha de los llamados Acuerdos de
Asociacion (AA) —o acuerdos de cuarta generacion—, por medio de gru-
pos regionales con un buen nivel de integracion. No obstante, los resultados
de este mecanismo en la regiéon no han sido muy exitosos, ni en la CAN ni
en el MERCOSUR se han dado las condiciones para su firma.

El MERCOSUR representa una prioridad politica y econdmica para
la Unién Europea en términos geoestratégicos, ya que entre sus miembros
se encuentra uno de los mercados emergentes mas importantes del mundo:
Brasil. Aunque los AA han logrado encaminarse a través de los pilares de
la cooperacion y el dialogo politico, los desacuerdos en materia comercial
entre los dos actores mantienen bloqueadas desde 2004 las negociaciones
del acuerdo de libre comercio. La OMC se ha convertido en el escenario
de varios enfrentamientos y choques relacionados con el tema agricola, en
especial en lo que tiene que ver con las subvenciones. El problema es que,
de no resolverse los asuntos pendientes de la Ronda de Doha, no pondran
completarse las negociaciones MERCOSUR-Union Europea y, hasta ahora,
la escalda en los enfrentamientos —sobre todo los ocurridos en la reunién
de Hong Kong'®-— hacen que las perspectivas a futuro parezcan negativas.

El afio 2012 pasara a ser considerado como una etapa mas del fraca-
so en las negociaciones. Primero, la politica de la presidenta Cristina Fer-
nandez de Kirchner de nacionalizar la explotacion de hidrocarburos, que
llevé a la expropiacion de la petrolera espafiola Repsol'” en Argentina, fue
recibida como un balde de agua fria en la Unién Europea, la cual denuncié6
en el seno de la OMC la medida tomada por la mandataria. Por su parte,
Espaia sefialé que seria inviable un acuerdo comercial entre ambos grupos

*La Cumbre de la OMC en Hong Kong, llam¢ la atencidn por el alto grado de tension que se dio
entre Brasil yla UE. La Cumbre fue escenario de un fuerte intercambio de amenazas y acusaciones.

'7El Pais (2012, abril 17). Argentina expropia a Repsol su filial YPF. Recuperado el 12 junio de
2012 en: http://economia.elpais.com/economia/2012/04/16/actualidad/1334590509_507539.html
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mientras no hubiera garantias. Segundo, a raiz de la destitucion del presi-
dente de Paraguay', Fernando Lugo, la Unién Europea decidié suspender
las negociaciones hasta que la situacién politica se normalizara, es decir,
hasta 2013 cuando se realicen las nuevas elecciones generales en Paraguay.

Si con el MERCOSUR las negociaciones del pilar comercial se mantie-
nen paralizadas, con la CAN la imposibilidad de llegar a consensos en esta
materia se hizo evidente con el rompimiento del esquema bloque-bloque en
el afo 2008. Los constantes aplazamientos de las rondas de negociaciones,
las contradictorias y diversas posiciones de los paises andinos y la renuencia
de Bolivia y Ecuador a firmar un tratado “poco social”, agotaron la nego-
ciacion. Como resultado, la Comision Europea empezo a enfocar de una
forma distinta sus relaciones con Latinoamérica, reconociendo la diversi-
dad de posiciones y dandole mas cabida al bilateralismo. De esta manera,
la UE emprendié negociaciones para la apertura de los mercados solo con
Colombia y Peru, paises que se mostraron dispuestos a avanzar en las ne-
gociaciones; y le dio la oportunidad a Bolivia y Ecuador de adherirse a este
pilar cuando lo convengan.

De acuerdo con lo anterior, es posible hablar de un agotamiento de las
relaciones Union Europea-CAN y un estancamiento de las relaciones entre
el bloque europeo y el MERCOSUR. En este sentido, los esquemas de in-
tegracion subregionales no parecen ser el escenario mas propicio para que
Colombia y Brasil profundicen sus relaciones con la Unién Europea y ade-
lanten sus objetivos de politica exterior; y menos atn, para que Colombia
y Brasil adelanten su politica exterior ante el bloque de manera coordinada
y cooperativa.

En este sentido, el escenario de interlocucion y cooperacion interre-
gional que se perfila mas favorable para el posicionamiento regional es el
de la UNASUR, que retine tanto a los Estados de la CAN como a los del
MERCOSUR, ademads de Surinam y Guyana que no hacen parte dentro
de ninguna otra confederaciéon suramericana. De acuerdo con su Tratado
Constitutivo, la UNASUR es un espacio de integracién multidimensional
por medio del cual la region espera ganar un mayor protagonismo interna-
cional. Ademas de ser una organizacion que corresponde mejor a la reali-
dad suramericana, la UNASUR ha demostrado ser efectiva en la resolucion

'® A raiz de los hechos en Paraguay, MERCOSUR tomo la medida de suspender a dicho pais
hasta que la democracia logre ser reestablecida en el 2013. Aunque no se adoptaron sanciones
econdmicas, si estard impedido de participar en las reuniones del grupo regional.
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de controversias regionales, incluso por encima de otros foros como el de
la OEA. Por ahora no ha presentado fracturas, ha logrado la convergencia
de intereses y la creacion de una agenda de cooperacion variada en temas
como seguridad, energia y educacion.

En suma, como lo anota Rios (2011, p. 52), la UNASUR se presenta
como el escenario dptimo para lograr la coordinacion politica y la rees-
tructuracion econdmica de Suramérica y, por lo tanto, como el lugar mas
propicio para pensar una interaccion dinamica de bloque con la Unién Eu-
ropea. Cabe resaltar que, al igual que esta ultima, la UNASUR ha ubicado
la democracia, los derechos humanos y la solidaridad como principios rec-
tores de su actuacion. Conforme con esto, la UNASUR decidi6 suspender a
Paraguay y sefial6 que la mejor forma de proteger la democracia era a través
de la unién regional. De esta manera, actué de manera similar a la Unién
Europea y dejé evidencia de la importancia que tiene para ella la integra-
cion regional como mecanismo para preservar un valor tan esencial como
es la democracia.

Desde la perspectiva de Brasil, la UNASUR puede ser la plataforma
idonea para superar algunos de los retos mas importantes y realizar tareas
clave que implica el convertirse en lider regional y global. A nivel regional,
Brasil necesitara perseguir algunos milieu goals para la consecucion de sus
possession goals (Flemes, en este volumen), es decir, Brasil debera buscar la
creacion un espacio de seguridad y estabilidad politica extendida en toda
la region para alcanzar la influencia politica internacional que ambiciona.
En esta via, debe reducir la influencia de la potencia del norte, para tener
primero un espacio donde los Estados cooperen entre si y generen lazos de
confianza entre ellos (Flemes, 2012); ademads, debe desempefiar un papel
de mediador y matizar las opiniones en una region altamente polarizada.

A nivel global, por medio de una coalicién regional fortalecida, podria
llegar a equilibrar el poder relativo que tienen los Estados Unidos en el esce-
nario internacional, lo que resulta indispensable para la consecucién de un
sistema internacional decididamente multipolar. En este contexto, se puede
esperar que Brasil contintie siendo, como lo ha sido en los tltimos afos, un
catalizador de la UNASUR: a la fecha, su papel ha sido protagénico, no solo
en el origen del bloque —el cual responde al esquema y objetivos geopoliti-
cos brasilefios—, sino también en la consecucion de varios de sus objetivos.
Especialmente durante el Gobierno de Lula, logr6 darle un impulso politico
importante, reuniendo Estados de cortes tan disimiles como la Colombia
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de Uribe y la Venezuela de Chavez, obteniendo consensos entre los paises
suramericanos y liderando proyectos de cooperacion en diversos sectores.

Por su parte, Colombia, como potencia secundaria, puede desplegar
una estrategia de soft balancing de tipo cooperativo con Brasil. Diferentes
factores permiten pensar que este escenario sea factible: el desprendimiento
de Colombia de la doctrina respice polum, su retorno al multilateralismo y el
reconocimiento del papel protagénico que desempena Brasil, han dado paso
a un mayor y fructifero acercamiento entre los dos Estados (Pastrana, 2012).

Para Colombia, la UNASUR es el escenario ideal para acercarse a sus
pares. Consciente de esta oportunidad, ha asumido un rol mas protagénico
al interior del grupo, donde ha logrado ganar poco a poco un mayor enten-
dimiento y cooperacion de los demas paises de la region.

En esta via, es viable, entonces, pensar que en las perspectivas de
politica exterior de Colombia y Brasil hay incentivos suficientes para que
cooperen al interior de la UNASUR, la refuercen y, desde ahi, empiecen una
nueva relacién con el bloque europeo. Es asi como este adquiere atin mas
relevancia si se considera que la UE ha sido practicamente el tinico actor
que ha apoyado explicita y decididamente los esquemas de integracion en
la region, y que a través de su apoyo ha influenciado el desarrollo politico y
economico del continente, asi como a los arduos procesos de consolidacion
de la democracia.

Para la Unién Europea, una relacién mas estrecha con la region sura-
mericana a través de la UNASUR puede resultarle efectiva, no solo porque
el lider de la region es un Estado que se percibe a si mismo como una po-
tencia civil y comparte sus valores, sino porque seria la manera de reactivar
los lazos con una region en donde ha perdido su atractivo politico y sufre
un declive geoeconémico, en comparacion con los Estados Unidos y el as-
censo de China®.

Aunque la importancia que pueda llegar a tener la Unién Europea
en el logro de los milieu y possession goals de Brasil dependera de como se
desarrolle la actual crisis europea, lo cierto es que si la Unién Europea sale
bien librada de ella y logra una mayor unién, puede convertirse en un im-
portante aliado de Brasil en su promocién de la integracion suramericanay;,
por esta via, podria consolidar un sistema internacional multipolar.

YDeacuerdo conla CEPAL, sila tendencia de comercio contintia, China desplazara ala UE como
principal socio comercial dentro de América Latina (Gratius, 2012:240).
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La multipolaridad serd mas sdlida a través de bloques regionales, en
especial si se tiene en cuenta que los Estados Unidos sigue siendo el actor
de mayor peso relativo y posicionamiento global, frente al cual ningun otro
Estado, de manera individual, puede ejercer un counterbalancing efectivo.
En este orden de ideas, sila UNASUR mantiene el impulso actual, crece y se
consolida, puede llegar a constituirse en un espacio de trabajo cooperativo no
solo entre Colombia y Brasil en materia de politica exterior, sino también de
relacion e interlocucion entre los Estados suramericanos y la Union Europea.

Conclusiones

Las actuales prioridades de la politica exterior de Colombia y Brasil, no ubi-
can a la Union Europea como un actor prioritario. Aunque la actual crisis
europea hace atin mas incierto el futuro de las relaciones, la existencia de
valores e intereses compartidos ha permitido mantener una agenda variada.
Parala Unién Europea, las relaciones con Colombia no son de primer orden,
pero al mantener una asociacion estratégica con Brasil, busca estrechar los
lazos con esta.

Principios como la democracia, los derechos humanos, la proteccion
al medio ambiente, entre otros asuntos de maxima importancia global, son
temas en los que Brasil quiere ganar liderazgo. Por su parte, Colombia bus-
ca incluirlos cada vez mas en una agenda exterior anteriormente limitada
a la seguridad y la lucha contra el terrorismo. Por lo tanto, las expectativas
y estrategias de accion de cada pais frente al bloque europeo, no son nece-
sariamente opuestas. No obstante, dado que cada pais se encuentra en un
momento de insercidn internacional distinto y con ambiciones diferentes,
sus agendas hacia Europa tampoco son complementarias por ahora.

En general, los intereses de Colombia y Brasil frente a la Unién Euro-
pea poseen mayores coincidencias que divergencias. Uno de los pocos temas
incompatibles, mas no contradictorios, es la consecuciéon del acuerdo comer-
cial. Mientras que para Colombia lograr el TLC se convirtié en su maxima
prioridad yle resulta una plataforma ideal para el posicionamiento interna-
cional que quiere alcanzar; Brasil, junto con los Estados del MERCOSUR, ha
mostrado mayores resistencias a su conclusion que, no obstante, también es
de su interés. Gracias a las percepciones de la élite politica, Brasil ha tenido
una postura contundente y ha resistido las presiones comerciales de los paises
mas ricos en diferentes escenarios, actitud que se manifiesta también en sus
negociaciones comerciales con la Unién Europea como bloque.
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Por el lado birregional, teniendo en cuenta que Brasil quiere expander
su papel de jugador global y que Colombia busca salir de su tradicién uni-
lateral con los Estados Unidos, ubicando a la regiéon como una prioridad en
su politica exterior, es posible dinamizar la relacion interregional con la UE
a través de UNASUR, siendo este entonces un espacio donde finalmente
Sudamérica logre hablarle al mundo bajo una sola voz.

Recomendaciones

1. Sibien Brasil aparece como un nuevo jugador global, gracias, sobre
todo, al rapido crecimiento econémico, existen limitantes internos
que debera superar antes de poder posicionarse como un modelo
internacional. La alta desigualdad, la pobreza, la corrupcion y fallas
en el Estado de Derecho son tareas aiin pendientes por corregir a
nivel interno. Existen ademas asuntos estructurales de su econo-
mia, como la alta dependencia por las exportaciones de materias
primas, lo cual puede limitar su eficiencia en los planes internacio-
nales. Aunque el papel dinamico y las ambiciosas percepciones de
los ejecutivos de politica exterior ha sido crucial para su posiciona-
miento global, aumentar las capacidades relativas de poder y elimi-
nar los obstéculos internos son asuntos cada vez mas importantes
para lograr dicho objetivo.

2. Colombia puede caer en el mismo error de Brasil, de “dejarse lle-
var” por los actuales avances econémicos, de seguridad interna y
por tanto de posicionamiento global, olvidando la correlacién en-
tre capacidades y percepciones. Aunque el actual giro de la politica
exterior colombiana resulta positivo, en términos de salir de nues-
tro tradicional parroquialismo, el error de este giro seria olvidar lo
que sucede en el interior del pais. En este sentido, Colombia debe
prestar especial atencion a la nueva estrategia de cooperacion di-
seftada por la Union Europea, que implica cambios en los montos
y programas de cooperacion en el pais.

Colombia no debe ser muy optimista respecto a su verdade-
ra capacidad para generar su propio desarrollo y generar rique-
za. Aunque resulta positivo que se quiera presentar como un pais
cooperante, debe reconocer que hay asignaturas pendientes, como
el narcotrafico, las guerrillas, la pobreza, la corrupcion y el alto
atraso en infraestructura, entre otros. Estos son problemas que el
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Estado no puede resolver por si solo, pues no cuenta con los medios
suficientes para hacerlo.

Aunque haya un desencanto por la doctrina interregional, se debe
evitar la desarticulacion de las relaciones Unién Europea-CAN,
Unién Europea-MERCOSUR. Ambas experiencias han estableci-
do un acervo de leyes y compromisos —como los que se han dado
en materia de educacion, lucha contra el narcotrafico, estabilidad
regional— que no deben tirarse por la borda. La consecucion del
acuerdo de asociacion en estos bloques, es una oportunidad mas
para dinamizar las relaciones en diferentes dimensiones. En este
sentido, se espera que tanto Colombia como Brasil actten a fa-
vor de la revitalizacion de estas relaciones, logrando introducir
los mecanismos y estrategias necesarios para destrabar las nego-
ciaciones de los respectivos acuerdos de asociacion.

Brasil, como motor impulsor del MERCOSUR, debe buscar destra-
bar las negociaciones del acuerdo comercial con la Unién Europeay
seguir el esquema bloque-bloque, teniendo en cuenta la importan-
cia que tiene este mercado en sus metas comerciales. Puede que con
la crisis europea, el reposicionamiento y el creciente peso econémi-
co de paises como China e India, la Unién Europea se vea incenti-
vada a alcanzar este acuerdo cuando se renueven las negociaciones
en 2013.

Sibien la UNASUR resulta una plataforma interesante para refor-
zar la integracion regional y mejorar la interlocucion con socios
como la Unidn Europea, su éxito solo dependera del compromiso
que asuman los Estados dentro de este esquema. Colombia y es-
pecialmente Brasil deberan consolidar un modelo de integracion
suramericano que vaya mas alla de lo intergubernamental y lograr
la cesion progresiva de algunas de las competencias de los Estados
nacionales, para alcanzar mejores resultados y evitar los actuales
estancamientos que se presentan en el interior de la CAN y del
MERCOSUR.

En esta misma linea, no hay que olvidar que las politicas exteriores
de Colombia y Brasil responden a intereses nacionales que pue-
den, por diversas razones, presionar para que haya una relaciéon
de naturaleza bilateral mas cercana con la Unién Europea, y no a
través de esquemas regionales como la UNASUR. Puede que las
ambiciones de los ejecutivos de la politica exterior, muchas veces
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no coincidan con las ideas que tiene la sociedad civil, las élites po-
liticas o los sectores industriales y econémicos, en este sentido se
espera la puesta en marcha de espacios de interlocucién con estos
actores para evitar futuras desarticulaciones.

Por ultimo, aunque por la crisis econémica y financiera la Unién
Europea ha perdido relevancia para Brasil y no es una prioridad
para Colombia, si lograra salir de la crisis a través de una mayor
integracion politica, conformara un bloque robustecido; entonces,
tanto Colombia como Brasil deberan aprovechar los puntos de en-
cuentro para incrementar la interlocucién y la cooperacion con el
bloque en temas estratégicos de sus planes internos como educa-
cién, energia, infraestructura, transferencia de tecnologia, entre
otros.
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La gobernabilidad global y las perspectivas de
los Estados brasilefio y colombiano

Benjamin Herrera Chaves*

Las dinamicas del sistema interestatal plantean oportunidades y desafios a
los Estados y a otros actores internacionales. Tradicionalmente, al definir su
politica exterior, los Estados tenfan como referentes las acciones de sus con-
trapartes y las relaciones de poder en el sistema en un momento especifico
y en consonancia con las percepciones que las élites tenian de las mismas.

En comparacion con la primera mitad del siglo XX y con los siglos an-
teriores, el ritmo de los cambios en las dindmicas del sistema interestatal se
aceler6 después de la Segunda Guerra Mundial generando nuevos actores y
nuevas relaciones de poder que superan el marco clasico en que evolucion6
el sistema.

En este articulo se empleara el concepto de sistema interestatal tenien-
do presente que el término habitual es el de “sistema internacional”. Como
ha sido anotado por varios autores (Shaw, 1994) no se trata de un sistema
construido por las relaciones entre naciones sino entre Estados. El concepto
de sistema interestatal, en su definicion primaria, no abarca la totalidad de
los actores, las dindmicas y los procesos que tienen lugar en el mismo. Se
han propuesto varias alternativas, como los conceptos ‘postinternacional’
y ‘politica global’ (Fergusson y Mansbach, 2004), pero se considera —lo que
estd sujeto a debate— que los mismos no aportan elementos suficientemente
consistentes para la comprension de la realidad politica que las sociedades
viven en la actualidad.
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Esta consideracion nos conduce a uno de los aspectos principales de
este trabajo, la centralidad del Estado en las condiciones actuales del sis-
tema. Como se verd mas adelante, el concepto de gobernabilidad global
cuestiona esta centralidad, el problema es hasta qué punto y si los cambios
que se han dado modifican la esencia del sistema, en cuyo caso estariamos
hablando de un cambio de sistema o si evidencian una tendencia en la cual
el Estado ha perdido parte de sus competencias pero sigue definiendo al sis-
tema. Elegir el concepto de sistema interestatal ya constituye una respuesta
a esta cuestion.

En primer lugar, el conjunto de cambios que se han presentado han
conducido a acuiar el término globalizacién en un intento por abarcar las
nuevas realidades y, concomitantemente, el término gobernabilidad o go-
bernanza, para expresar la aparicion de nuevos centros de autoridad que
disputan la posicion clasica del Estado como la suprema autoridad de un
territorio y una poblacién determinados.

En segundo lugar, los cambios politicos y econémicos en el periodo
posterior al fin de la Guerra Fria han aumentado las pretensiones por parte
de las élites de los Estados Unidos de Norteamérica de dominaciéon com-
pleta de este Estado sobre el sistema interestatal. En tercer lugar, en el radar
de la politica mundial volvi6 a aparecer un Estado que habia sido central
pero habia quedado marginado debido a sus procesos domésticos (la Fe-
deracion Rusa) y aparecieron Estados que habiendo sido semiperiféricos
(Wallerstein, 2004) se proyectaron al centro debido fundamentalmente a
sus decisiones de politica econdmica (la Republica Popular de China y la
Republica de India) y Estados que pertenecian a la periferia, pero que debi-
do a su dinamismo econdmico en las ultimas dos décadas son catalogados
como nuevas potencias o potencias emergentes, (Brasil y Sudafrica).

En cuarto lugar, los procesos que han dado sentido a la globalizacién
y que son consecuencia fundamentalmente de los cambios tecnoldgicos
(Castells, 1996-1998), que tuvieron lugar en la primera mitad de la década
de 1970, generaron dinamicas transnacionales que cuestionan la soberania
del Estado y su posicién como unico referente de autoridad. La aparicion
de nuevas “esferas de autoridad” (Rosenau, 2006) inicia el proceso de trans-
formacion de la esencia del sistema interestatal sin relativizar la centralidad
del Estado.

Es dentro de este marco de superposicion de cambios al interior del sis-
tema y del desarrollo de un nuevo sistema politico que se plantea el proble-
ma de los desafios y las oportunidades que enfrentan un Estado periférico,



Benjamin Herrera Chaves

como el colombiano, y un Estado que pasaria a ser de la semiperiferia, como
el brasilefio, en sistema internacional y el papel que desempefarian sus rela-
ciones bilaterales dentro de la definicion de sus politicas exteriores.

Para identificar posibles respuestas a estas cuestiones, primero se rea-
lizara un acercamiento al concepto de gobernabilidad, para luego analizar
los desafios que los procesos relacionados con él presentan a los Estados en
general y finalmente, se abordaran las implicaciones que tendrian para los
Estados brasilefio y colombiano en su insercién internacional y en sus rela-
ciones bilaterales.

La gobernabilidad global

El término de gobernabilidad empieza a aparecer de manera recurrente en
las ciencias sociales a partir de la década de 1990 y, de manera particular, en
los trabajos sobre politica internacional en Governance Without Governe-
ment (Rosenau y Czempiel, 1992). Alli se plantea que los cambios que habian
tenido y seguian teniendo lugar en el sistema interestatal cuestionaban los
centros formales detentores de autoridad, es decir los Estados y los gobiernos
que los representaban y, por lo tanto, afectaban las capacidades de genera-
cién y mantenimiento de orden, de acuerdo con la teoria desarrollada por
Bull (2002). La relativizacion del monopolio de la autoridad de los Estados
no implicaba, necesariamente, la instauracion de situaciones de caos, en la
medida que aparecian nuevas “esferas de autoridad” (Rosenau, 2006) que
generaban tendencias hacia el establecimiento y mantenimiento del orden.

El sistema interestatal que vivimos se caracterizaria, entonces, por si-
tuaciones de fragmentacion relacionadas con la disminucion de la capacidad
de ejercer autoridad por parte de los Estados en sus dimensiones doméstica
y externa asi como por procesos relacionados con las tendencias a la genera-
cién y mantenimiento de orden provenientes de otras esferas de autoridad.

El término gobernabilidad, de manera similar al de globalizacién, se
generalizé y se ha utilizado en situaciones disimiles, lo que llevé a diversos
autores a realizar un analisis de su significado, lo que condujo a aseverar
que “La gobernabilidad global es practicamente cualquier cosa” (Finkels-
tein, 1995) o que “la gobernabilidad global en el debate académico sobre la
politica mundial se encuentra en todas partes” (Dingwerth y Pattberg, 2006).

Estos trabajos y otros han procurado clarificar el concepto de gober-
nabilidad global. Para el desarrollo del presente articulo se tendrd en cuenta
la sistematizacion realizada por Thomas J. Biersteker (2009), de la cual se
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destacan los siguientes elementos: la gobernabilidad global requiere compor-
tamientos regulares que estén orientados al logro de uno o varios objetivos
regulados por un conjunto de normas implicitas o explicitas, que conllevan
niveles de autoridad y la existencia de actores cuya funcion es la de orientar,
asi como la posibilidad de la autorregulacion.

A partir de estos elementos, Biersteker muestra que la gobernabilidad
no es unarealidad nueva ni esta relacionada exclusivamente con la aparicion
y desarrollo de los procesos de globalizacion. Su argumentacion se dirige de
manera particular a los asuntos de seguridad, mostrando c6mo, histdrica-
mente, el balance de poder y las situaciones de hegemonia, entre otras, son
expresiones de gobernabilidad.

Desde un 4rea diferente, la de los estudios sobre el desarrollo, Hewitt
(1998) demuestra como el uso del término esta asociado a la crisis generada
por el economicismo de las agencias multilaterales, en las décadas de 1980y
1990, y a su intento explicito de “disminuir” al Estado como centro de auto-
ridad y regulador de los procesos econémicos.

Por otra parte, el acelerado proceso de cambio en el sistema interesta-
tal, la aparicion de nuevos actores o la proyeccion de actores domésticos en
la escena interestatal sin la intermediacion del Estado, ademas del estable-
cimiento de nuevos centros o esferas de autoridad, vistos desde la optica de
una tendencia general hacia la generacion de orden, constituye solamente
una cara de la moneda. La relativizacion de la autoridad del Estado, junto
con las potencialidades que ofrecen las nuevas tecnologias de la comunica-
cion, han permitido la expansion de redes de delincuencia comun y politica
a escala planetaria.

Los actores que definen la gobernabilidad global

La gobernabilidad global es la expresion de los cambios politicos que han teni-
dolugar en las ultimas décadas en el sistema internacional. El mayor cambio
que se presentd en el sistema fue el paso de la bipolaridad a la unipolaridad.
La implosion de la Unién Soviética y el fracaso del proyecto autodenomina-
do socialista dejaron a los Estados Unidos de Norteamérica como la tinica
superpotencia del sistema interestatal, a su sistema politico y al capitalismo
como las alternativas de organizacion politica y econdmica de las sociedades.

Los procesos de los tltimos veintitin afios en el sistema interestatal, pue-
den interpretarse como el intento de consolidacion de la posicion hegemonica
de los Estados Unidos de Norteamérica. Primero con las administraciones
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Clinton (1993-2001), basadas en un esquema de promocién y consolidacion
a nivel mundial del sistema econdmico capitalista y posteriormente con las
de George W. Bush (2001-2009), basandose en la supremacia militar y en el
control territorial de las principales fuentes de hidrocarburos. Y en la actua-
lidad, con la administracién de Barak Obama (2009-), cuyo discurso habla
de retorno al multilateralismo, pero que en la practica busca mantener la
primacia del Estado norteamericano.

Esta expresion de la gobernabilidad global, en este caso, el intento de im-
posicion de las opciones definidas por las élites de un Estado sobre los demas
Estados del sistema ha encontrado obstaculos debido a la insuficiencia relati-
va de los recursos de que dispone el Estado norteamericano. Estos recursos,
aunque enormes si se los compara con los que disponen individualmente los
otros Estados, son insuficientes para imponer sus puntos de vista en el sis-
tema por la fuerza, por el chantaje o por medio del smart power (Nye, 2011).
Las fisuras en el ejercicio del poder por parte de la tinica superpotencia han
permitido que en otras regiones, algunos Estados se proyecten como actores
centrales, creando de hecho un sistema multipolar.

La Federacion Rusa se presenta, después de la debacle politica de 1991,
como un actor que basado en su potencial energético y en el hecho de que
sigue siendo la segunda potencia nuclear del sistema, procura recuperar su
influencia sobre territorios que formaron parte de la antigua Union Sovié-
tica contrarrestando de manera parcial la expansion de la influencia de los
Estados Unidos sobre los mismos.

La Republica Popular de China, gracias a una politica econémica de-
finida a finales de la década de la década de 1970 constituye hoy el motor
de la economia global y gracias a ello se afirma como un actor politico re-
gional con proyecciéon mundial. Otros Estados, con capacidades menores,
pero aprovechando esas fisuras o vacios de poder en el sistema, se proyectan
como actores regionales que deben tenerse en cuenta en las dinamicas de la
politica global. Nos referimos a India, Brasil y Sudafrica, y si bien los Estados
que componen la Unién Europea se consideran aliados y protegidos por los
Estados Unidos de Norteamérica, no se les puede relegar de los escenarios
de poder, en particular si hablamos de Alemania. La gobernabilidad global
analizada desde el Estado como actor central (no nico) es la de un sistema
multipolar con la predominancia de una potencia.

Los cambios tecnologicos o, para ser mas precisos, la profundizacién
y expansion de tecnologias relacionadas con la informatica y la electrénica
(que habian sido creadas antes y poco después de la Segunda Guerra Mundial
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respectivamente) revolucionaron el mundo de la informacién y con éllos sis-
temas productivos, de distribucién y consumo. En el sector de la informacién
condujo a la integracion de los medios de comunicacion, proceso asociado
al concepto de multimedia de la década de 1970 (haciendo casi irrelevante
hablar por separado de medios escritos, radiales, televisivos, cinematogra-
ficos o de telefonia), permitio la eclosion de actores trans-estatales, en parti-
cular las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) y las Corporaciones
Trans-estatales (CT). Ni unas ni otras aparecieron con la expansion de estas
tecnologias, pero suimportancia en los procesos politicos se incrementaron
con ellas.

Las CT ya habian sido objeto de estudio, en particular por los aspectos
negativos que sus acciones tenian en los Estados del Tercer Mundo (UN-
History, 2009). Con ellas se habian corroborado las afirmaciones que hacian
referencia a la relativizacion de la autoridad de los Estados por un actor no
estatal, pero quienes en verdad veian su autoridad cuestionada o simplemente
anulada eran cuasi-Estados (Jackson, 1993), entidades politicas que habian
obtenido su independencia en los procesos de descolonizacién y cuyo ejer-
cicio de la soberania era bastante precario.

Posteriormente, durante la década de 1980, cuando estos mismos Esta-
dos se vieron abocados a la crisis de la deuda externa, y ante la negativa dela
banca privada interestatal de mantener los flujos de capital necesarios para
mantener su insercion en el sistema econdmico mundial, las CT se trans-
formaron en los proveedores de los fondos necesarios con los auspicios de
los organismos financieros multilaterales, Fondo Monetario Internacional
—FMI— yBanco Mundial —BM—. Al mismo tiempo, las transformaciones
tecnoldgicas les permitieron realizar procesos de deslocalizacion productiva
y de distribucién mundial que afectaron la capacidad de control de los Esta-
dos, atn de aquellos mds sdlidos dentro del sistema.

En lo que respecta a las ONG trans-estatales, tampoco eran nuevas en
el escenario de la politica mundial. Quiza las primeras expresiones de estas
organizaciones fueran las asociaciones antiesclavistas que aparecieron en las
primeras décadas del siglo XIX (Davies, 2008), asi como las asociaciones que
propugnaban por el derecho al voto femenino a finales del mismo siglo. Su
reconocimiento o su legitimacion como actores trans-estatales se dio con la
creacion dela ONU en 1945. Sin embargo, su visibilidad se hizo prominente
con las nuevas tecnologias de la informacion y con algunas de sus acciones,
como aquellas tendientes a la busqueda de modelos de desarrollo alternativos,
el respeto alos derechos humanos ylalucha por una relacién mas armoniosa
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de la humanidad con la naturaleza. En varios de estos casos su labor cues-
tionaba o enfrentaba de forma directa la autoridad de los Estados. En otros,
como en los temas relacionados con el medio ambiente, sus planteamientos
se convirtieron en puntos de la agenda interestatal, utilizando como plata-
forma de accién politica las organizaciones interestatales, en particular las
que forman parte del sistema de la ONU.

Al hablar del sistema de organizaciones que conforman la ONU, es
necesario traer a colacion las organizaciones financieras multilaterales, ya
mencionadas cuando se plante6 la problematica de la deuda externa de los
paises del Tercer Mundo. Nos referimos al BM y al FMI. Las dos entidades
fueron creadas por la Conferencia de Bretton Woods de 1944 y su objetivo
era asegurar la estabilidad econdmica y financiera del sistema interestatal
que se estableci6 al finalizar la Segunda Guerra Mundial.

La crisis de la deuda externa de la década de 1980 le permitié al FMI
(Pastor, 1989) pasar de ser una herramienta institucional de monitoreo de
la estabilidad de la tasa de cambio a orientar las politicas econdmicas de los
Estados, en especial de Latinoaméricay Africa, y en la década de 1990 de los
antiguos Estados socialistas de Europa central y oriental.

La crisis de la deuda externa, la imposicion de las politicas determina-
das por las agencias financieras multilaterales y la globalizacion del sector
financiero internacional, gracias a la politica de desregulacion y a las nuevas
tecnologias de la informacion, relativizaron la autonomia de los Estados en
la determinacion de sus politicas econdmicas, vulnerando asi su soberania
o la percepcion que de ella se tenia.

El Estado y la crisis del medio ambiente

La crisis del medio ambiente es uno de los mayores desafios que deben afron-
tar las sociedades humanas. Desde que se conocio el Informe de la Comision
Brundtland, en 1987, hasta el reciente encuentro que tuvo lugar en Rio de
Janeiro, en junio de 2012, la degradacion ambiental es una constante que se
expresa en el calentamiento global, la disminucién de la capa de ozono, la
pérdida de biodiversidad, la contaminacion del aire, los procesos de deserti-
ficacion y en otros fenomenos cuya caracteristica fundamental es que estan
entrelazados, en relaciones multiples de causa-efecto, y que por su naturaleza
global, su solucién no puede darse de manera local, estatal o regional.

Por las multiples interacciones que tienen lugar a nivel planetario, los
problemas relacionados con el medio ambiente solo podrian abordarse por
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una autoridad mundial, que no existe, o mediante un proceso de cooperacion
sostenida y sistematica de los actores centrales del sistema, los Estados, lo
que los enfrentaria al fendmeno del gorrén (free rider), que sucede cuando
algunos se benefician de las acciones positivas de otros actores sin incurrir
en los costos que demanda su participacion activa (Bernow et al., 2000).

Mas que los fenémenos econoémicos y politicos relacionados con los
procesos de globalizacidn, la crisis medioambiental pone en evidencia las
fallas del sistema interestatal, en el cual cada una de los Estados, tedrica-
mente soberanos, goza del monopolio en su territorio de la autoridad. Se
pone en evidencia la carencia de una autoridad global que pueda establecer
normas, incentivar y castigar a quienes afecten la supervivencia de la hu-
manidad. Alrededor de la problematica ambiental se ha potenciado el papel
de las ONG especializadas en esta tematica, las cuales lograron, a través de
una campana de difusion, ubicarla en la agenda de Estados y de las organi-
zaciones internacionales.

Sin embargo, el elemento relevante en cuanto a cdmo afrontar los pro-
blemas derivados de la relacién de las sociedades humanas con el medio
ambiente es que, si bien las ONG trans-estatales han adquirido un prota-
gonismo evidente y generan expresiones de lealtad que en un buen numero
de ocasiones enfrenta a los individuos y a las comunidades a las opciones de
politica econdmica y ambiental de los Estados de los cuales son ciudadanos,
por si solas no pueden establecer la normatividad ni los factores de coercion
necesarios para su cumplimiento. Las ONG han tenido influencia en el es-
tablecimiento de la agenda, pero la discusion de la misma y la formacion
de regimenes para definir su aplicacién siguen siendo competencia de los
Estados y de las organizaciones interestatales.

Porlo tanto, la problematica medioambiental presenta una paradoja, por
un lado evidencialo inadecuado de la organizacion politica de las sociedades
humanas en Estados territoriales y, por otro, hace patente la necesidad que
se tiene de los mismos para poder afrontarla.

Las redes criminales transestatales y el Estado

La cara oculta de la gobernabilidad global, entendida como una tendencia
hacia el orden, implica que no todos los procesos que tienen su origen en la
globalizacién y determinan la relativizacion de la autoridad del Estado y de
la aparicion de nuevos centros de autoridad, apuntan siempre a la generacion
y mantenimiento de la estabilidad y el control de los procesos de cambio
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dentro de esos parametros, sino que establecen espacios, controlan territo-
rios, canales de comunicacion y lealtades que buscan ganancias privadas, a
través de métodos criminales, los cuales generan inseguridad en el sistema.

Las fronteras, desde los origenes del sistema interestatal en Europa, sin
hacer referencia a los periodos historicos anteriores, han sido lineas de se-
paracion y de contacto que han generado flujos criminales transfronterizos,
los mas conocidos son los de contrabando, sea de bienes o de personas. La
literatura y el cine han mostrado fendmenos como la introduccion de bebi-
das alcohdlicas al mercado estadounidense durante la Prohibicién o como
las organizaciones criminales, como la mafia siciliana, se instalan en otros
paises, 0 mas recientemente las acciones de los grupos dedicados al tréfico
de drogas ilicitas.

Si el fendmeno criminal transfronterizo no es nuevo, silo es la consoli-
dacién de redes de organizaciones criminales cuyas acciones abarcan regio-
nes, continentes y en la practica todo el sistema interestatal. Los casos mas
evidentes, porque reciben la atencién permanente de los medios de comu-
nicacion, son las redes dedicadas al trafico de drogas. Constituidas por gru-
pos muy organizados, con tradicion (como las triadas chinas o las yakuzas
japonesas) o de mas reciente formacién (como los carteles colombianos o
mexicanos), o por grupusculos mas o menos informales que cubren todo el
espectro del proceso, desde el control de la produccién de materias primas,
su transformacion y distribucion hasta el lavado de activos (Levitsky, 2003).

A las actividades ilegales propiamente dichas se suman factores rela-
cionados con las zonas y poblaciones domésticas que pasan a ser contro-
ladas por los grupos vinculados a las redes, los cuales se convierten en la
autoridad del lugar. Por otra parte, dichas organizaciones emplean estos
territorios en donde la precariedad institucional de los Estados los convier-
ten en espacios adecuados para ser transformados en zonas de paso de las
rutas para transportar la droga (la cuenca del Amazonas, varias zonas de
Africa, los micro-Estados del Pacifico). A estas redes también se vinculan
organizaciones que buscan el poder por las armas y que obtienen financia-
cion por su conexion con las actividades ilegales.

Aunque lo mas “visible” en el espectro de la criminalidad trans-es-
tatal es el trafico de drogas ilicitas, este se relaciona de forma directa con
otras actividades criminales, como el trafico de armas y el de personas y
se convierten asi en nebulosas que abarcan la geografia del planeta, que
generan reductos de autoridad y de lealtad, y que debido al protagonismo
de ciertos actores con poder a nivel doméstico y transfronterizo y de cierta
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terminologia, como por ejemplo “sefiores de la guerra”, hacen pensar en un
retorno a la Edad Media (Williams, 2008).

La nebulosa de redes de organizaciones criminales trans-estatales han
aparecido en la politica mundial gracias a la globalizacion econdémica y el
debilitamiento relativo de las capacidades de los Estados, pero su capacidad
de coordinacion a nivel planetario se debe, sobre todo, a la logistica que les
proporciona las nuevas tecnologias de la informacion.

El otro elemento que se relaciona de manera directa con esto eslo que se
ha denominado terrorismo transnacional, que se asocia a las acciones de los
grupos fundamentalistas islamicos radicales, debido a que lo han definido
como su herramienta de accién politica. Una aclaracion necesaria es que no
solo estas organizaciones o redes de milicias islimicas pueden ser catalogadas
como terroristas trasnacionales; las asociaciones de extrema derecha y de
supremacia blanca, por ejemplo, también lo son. Lo que es importante dejar
en claro, es que su capacidad de coordinacion y de accion se realiza a nivel
trans-estatal y que para su financiamiento recurren a actividades criminales
trans-estatales, como el trafico de drogas y de armas, lo cual las convierte en
parte de esa nebulosa de la que habldbamos.

Brasil y Colombia frente a la gobernabilidad global

Al tener en cuenta los elementos que hemos enunciado con respecto a la
gobernabilidad global, podemos afirmar que la caracteristica fundamental
es la eclosion de centros de autoridad que rompen el monopolio que histo-
ricamente ejercia el Estado. Este fendmeno no solo abarca el conjunto de
factores que generan orden, sino que también involucra unlado oscuro, el de
los actores que en la ilegalidad ejercen autoridad y que relativizan aiin mas
al Estado como actor central del sistema interestatal.

La gobernabilidad global incluye, ademas, las relaciones de poder que
siguen existiendo en el sistema y que tiene como marco, no exclusivo, lalucha
por el poder de los Estados mas poderosos del sistema. Este es un aspecto
crucial, pues hace evidente que el Estado sigue siendo, desde la 6ptica que se
sostiene aqui, el actor central.

La dinamica del sistema en las tltimas décadas del siglo XX y en lo
corrido del XXI ha hecho aparecer nuevos actores que ejercen niveles de
autoridad y de lealtad, pero sin marginalizar al Estado ni suplantarlo, en
tanto que este sigue siendo el ultimo referente de autoridad. La soberania
del Estado, entendida como monopolio de la autoridad sobre un territorio
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y una poblacién, o como la instituciéon que define las otras instituciones
que regulan las actividades de la sociedad que cobija, se ha visto relativi-
zada o perforada por procesos que van de lo doméstico a lo internacional
o viceversa. Pero los intentos por encausar estos procesos, o los problemas
que generan remiten en ltima instancia a la voluntad de los Estados —sea
directamente, a través de acciones de cooperacion bilateral o multilateral-
mente, a través de las organizaciones interestatales, que son creacion y ex-
presion de los Estados—.

Brasil y Colombia, Estados surgidos de la colonizacién europea, son
herederos de estructuras e instituciones politicas y econémicas que los ubi-
caron en lo que se conocié como Tercer Mundo y que debido a su posiciéon
geografica estuvieron sometidos a la hegemonia continental de los Estados
Unidos de Norteamérica. Su recorrido como unidades politicas indepen-
dientes tiene elementos comunes, asi como particularidades, de las cuales
la mas relevante en la actualidad es la proyeccion de Brasil como potencia
emergente en el sistema interestatal. Las razones de esta proyecciénrespon-
den a factores geograficos y demograficos, a cambios sociales, politicos y
econdmicos definidos por un sector de las élites brasilenas y a los juegos
domésticos de poder, que no pueden considerarse consolidados.

Los dos Estados comparten desafios similares en lo doméstico y en el
sistema interestatal, aunque en niveles diferentes, debido a las estructuras
heredadas del periodo colonial y republicano y sobre todo, por su vecindad
y por compartir territorios en la cuenca del Amazonas.

El primer factor a analizar es la situacion de los dos Estados frente a la
estructura de poder mundial. Cualquiera que sea el escenario que se tenga
en cuenta, sea el de un sistema unipolar, el de un retorno parcial a la bipo-
laridad o el de un sistema multipolar, los Estados Unidos de Norteamérica
constituyen la referencia obligada de los Estados del hemisferio occidental.

Brasil, atun situado durante la Guerra Fria en la 6rbita de influencia
estadounidense tuvo expresiones de autonomia que se manifestaron sobre
todo en la creacién de nexos con los Estados del Africa subsahariana, inclu-
yendo algunos regimenes que se definian como comunistas. Estas acciones
estuvieron enmarcadas en lo que se definié como “una diversificacion de
la dependencia”. Colombia, por su parte, ha seguido, al menos desde los
inicios del siglo XX, una politica claramente definida de mantenerse bajo la
tutela estadounidense, con algunos intentos fallidos para ampliar su mar-
gen de autonomia.
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En la actual coyuntura para Brasil, Colombia, junto con los demas
Estados de Suramérica y, podria hacerse extensiva la afirmacién a Lati-
noameérica en su conjunto, podria ser el punto de apoyo regional para su
proyeccion en el sistema. Como se ha planteado en otros articulos (Herrera,
2010) esta concepcion tiene implicaciones domésticas para Brasil, ya que
debe consolidar la “conquista” de su territorio, es decir, realizar la integra-
cién de los territorios situados al norte y occidente dentro del sistema na-
cional y proyectarse hacia sus fronteras norte y occidental para consolidar
los nexos econémicos, politicos, sociales y culturales con los Estados que se
encuentran en su zona de influencia.

Esta opcidn que se evidencia de una manera mas clara en las Gltimas
administraciones (Cardoso y Lula) y en la actual (Russeff) ha sido y es obje-
to de debate en los medios académicos y politicos brasileios: ;necesita Bra-
sil de la regidn suramericana para proyectarse como potencia emergente?
Esta opcidn de la politica exterior brasilefia no deja de tener opositores que
creen factible una posible hegemonia brasilefia sobre el subcontinente, lo
cual equivaldria a cambiar a un amo por otro y podria tener repercusiones
desastrosas para la cuenca del Amazonas.

En lo que respecta a Colombia, la opcion de estrechar atin més las rela-
ciones con Brasil, podria significar avanzar en la bisqueda de una autono-
mia en el sistema internacional. Al mismo tiempo y por razones similares
a las brasilefias, deberia realizar una “conquista” de su territorio oriental y
suroriental. La integracion del territorio y de las zonas de frontera consti-
tuye un requisito fundamental para su insercion y proyeccion en el sistema
internacional y para constituirse en un socio y no en un actor subordinado
de la potencia emergente regional. Brasil representa una alternativa de di-
versificacion en la politica exterior y una opcion para ampliar los margenes
de autonomia, pero también podria llevar a la subordinacion si las condi-
ciones domésticas permanecen iguales.

Con respecto a los actores de la gobernabilidad, las CT constituyen un
factor central en los procesos de inserciéon econdmica, lo cual se refleja en
la cifras de IED y en la eleccidn de los sectores econdmicos que determinan
el lugar que ocupa un Estado y su sociedad en la economia global. Cada Es-
tado debe combinar dos factores: una solidez institucional y una capacidad
de atraccion de la IED.

Brasil, debido al dinamismo de su economia es un polo de atraccion de
los capitales extranjeros, pero para mantener su proyeccion debe superar los
altos niveles de desigualdad que caracterizan a su sociedad, es decir, debe
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proseguir por la via de la integracion social. Colombia, por su parte, debe
superar el conflicto interno y a la vez generar, al igual que Brasil, procesos
de integracion social y de consolidacion institucional del Estado.

La solidez institucional y una sociedad integrada dan al Estado una ca-
pacidad de negociacion y de definicién de sectores de desarrollo econémico,
lo cual impide que se vea sometido a imposiciones provenientes de manera
exclusiva de intereses particulares, que son los expresados por las CT. En
este ambito, las relaciones bilaterales pueden constituir un factor para in-
crementar las capacidades de negociacion si estan acompanadas de debates
domésticos y trans-societales (con académicos, politicos, ONG nacionales,
gremios empresariales) sobre las opciones de desarrollo econémico y sobre
los sectores que ofrecen una mayor capacidad de integracion social, de sos-
tenibilidad y de proyeccion en la economia global.

Las ONG, tanto domésticas como transestatales, constituyen el otro
gran actor de la gobernabilidad global. Existe una gran disparidad entre las
organizaciones que pueden catalogarse como no gubernamentales, y no existe
un parametro que las abarque todas. En general, selas vincula a tres dmbitos
de actividad: modelos de desarrollo socioecondmico alternativos, defensa del
medio ambiente y defensa de los derechos humanos. Han desempefiado un
papel central en la promocién de estos temas en la agenda del sistema inter-
nacional y al denunciar violaciones por parte de actores estatales y privados
en los ambitos mencionados. Su protagonismo llevo a considerarlas como la
expresion mas clara de la sociedad civil trans-estatal (Price, 2003).

Hoy, la percepcion de las ONG, tanto domésticas como las transestata-
les es mas critica, en particular por la dependencia de un niimero de ellas de
los apoyos presupuestales (a través de contratos o de manera directa) de los
Estados, la ausencia de mecanismos democraticos en su interior y el empleo
que hacen de ella los politicos en sus aspiraciones de poder. Estas falencias
condujeron a crear centros de observacion, como el NGO Monitor (http://
www.ngo-monitor.org/index.php).

Las acciones de las ONG domésticas y trans-estatales ofrecen alterna-
tivas en la proyeccion de Brasil y Colombia, en particular en dos procesos
centrales ya mencionados: el primero, la integracion social como proceso de
eliminacién dela desigualdad que caracteriza alas dos sociedades; el segundo,
en la definicién de politicas de proteccion del medio ambiente y de politicas
de desarrollo que no afecten al mismo.

Sin pretender que las estructuras estatales son neutras y reconociendo
queenellassedirimenlasrelaciones de poder delas elites, lasadministraciones
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pueden, en un proceso cooperativo con las ONG, socializar aspectos que ge-
neran resistencias debido a los intereses de ciertos grupos sociales a los cuales
les conviene que la situacion se mantenga dentro de los marcos actuales.

Un caso que ilustra esta potencialidad es el de los empresarios perte-
necientes a la Federacion de Industria de Sao Paulo, quienes desarrollaron
ideas de responsabilidad social que sirvieron de base para el dialogo entre
las administraciones de Lula y los sectores empresariales. Con ello se logré
avanzar en la agenda del Partido del Trabajo de reducir los altos niveles de
desigualdad econémico social y disminuir los indices de pobreza absoluta.

El otro campo donde la colaboracion de las ONG, la Academia y re-
presentantes de diversos sectores sociales y los Estados puede ser util es
en el drea financiera, ejerciendo presion sobre los organismos financieros
multilaterales, con el objetivo de lograr una sistema mas acorde con las ne-
cesidades de los paises en vias de desarrollo. Las estructuras definidas al ter-
minar la Segunda Guerra Mundial, estdn al servicio de los Estados Unidos
de Norteamérica. Es cierto que se han dado algunos cambios pero la esencia
del sistema permanece intacta y este Estado sigue teniendo la capacidad de
trasladar las consecuencias de sus decisiones en politica econémica al resto
de los Estados.

Las crisis, como la de comienzos de la década de 1970 y la que esta-
mos viviendo en la actualidad, no han conducido a una revisiéon profunda
de las bases del sistema, lo que en si ya es una muestra de las relaciones de
poder que se dan en su interior. Sin embargo, los Estados latinoamericanos,
africanos y asiaticos tienen interés en un buscar un sistema financiero que
permita incrementar sus niveles de desarrollo. Con este objetivo se pueden
establecer consensos entre los Estados y los actores locales y trans-estatales
de la sociedad civil. En similares condiciones se encuentra el sector finan-
ciero privado interestatal, asi como los domésticos que se han habituado a
socializar las pérdidas de sus operaciones y privatizar las ganancias.

El altimo campo donde es posible la cooperacion, aunque también
puede conducir a tensiones y conflictos, es la cuenca del Amazonas, que se
relaciona de manera directa con dos aspectos criticos ya mencionados: el
medio ambiente y la criminalidad trans-estatal. No pretendemos afirmar
que las redes de organizaciones criminales trans-estatales tienen lugar o su
base solo en la cuenca del Amazonas, pero dada su posicion geografica con
respecto a los nicleos de mayor densidad demografica e institucional de
todos los Estados que comparten territorios en la cuenca, esta se constituye
en una de las regiones mas afectadas por la falta de presencia estatal y donde
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las organizaciones criminales o subversivas (en el caso colombiano) se han
convertido en autoridades de facto.

Ellugar dela Amazonia en los proyectos nacionales y regionales debe ser
un factor de debate, especialmente frente a los intereses particulares que cues-
tionan la propia existencia a largo plazo de esta region si continta en las condi-
ciones actuales, y frente a los intereses de las grandes potencias de controlar el
ultimo gran abastecedor de oxigeno del planeta y laboratorio de biodiversidad.
Las administraciones estatales de Brasil y Colombia pueden asociarse con la
ONG ambientalistas, con los sectores académicos vinculados ala regién y con
otros grupos de las dos sociedades para ampliar el debate sobre como hacer de
la amazonia una herramienta del desarrollo sostenible y, en particular, como
llevar a cabo un uso sostenible de su biodiversidad.

De manera paralela, si bien en este sector los dos Estados han avanza-
do, se deben seguir generando nucleos de intercambio de informacién y de
capacitacion de las fuerzas policiales, ampliar el trabajo conjunto que rea-
lizan en el terreno en la lucha contra el crimen trans-estatal. Esta via ofrece
alternativas en el sentido de la superacion de la marginacion de las regiones
amazonicas de las corrientes sociales, econdmicas, politicas y culturales de
cada uno de los dos paises, y ademas podria permitir la generacion de pro-
gramas trasfronterizos, a través de sinergias entre los dos Estados, que for-
talezcan las opciones de cooperacion y disminuyan los factores de tension.

Por ultimo y a manera de conclusion, podemos afirmar que la llamada
gobernabilidad global, como expresion de la aparicién de centros de autori-
dad que limitan el monopolio que histéricamente ha tenido el Estado como
unidad politica soberana, constituyen un factor que genera efectos positivos
y negativos. Entre estos ultimos, encontramos aquellos que se relacionan de
manera particular con la criminalidad transestatal al limitar la autoridad del
Estado o suplantarla, cuestionan su legitimidad y por lo tanto la lealtad de
los miembros de la sociedad. Es evidente que el Estado sigue siendo el actor
central, aunque no el unico, del sistema interestatal y que frente a esta nueva
realidad los actores no estatales que gozan de ciertos niveles de autoridad
pueden llegar a ser interlocutores para avanzar en la definicién de politicas
y en la realizacion de proyectos que paradojicamente terminarian por forta-
lecer al Estado, sin que ello implique un retorno alos periodos donde gozaba
del monopolio de la autoridad.

Estos elementos son claves para dos Estados que con sus diferencias si-
guen siendo parte del mundo en vias de desarrollo. Brasil es hoy sexto en el
sistema econémico mundial y halogrado avanzar en un proceso de integra-
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cion social que tienda a superar las desigualdades, pero no puede confiarse
en que por estas razones ya pertenece al “club” de las grandes potencias. El
camino por recorrer es todavia largo, y el concepto de “emergente” con el
que se le designa puede tener distintas graduaciones.

Brasil y Colombia tienen grandes desafios internos que limitan su in-
sercion en el sistema interestatal. Una relacion de colaboracion entre ellos
y con los actores que determinan la gobernabilidad global puede constituir
una alternativa para superar las falencias domésticas y contribuir a tener una
presencia mas propositiva en el sistema global.



Benjamin Herrera Chaves
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Colombia y Brasil: un andlisis desde la
perspectiva econdmica’

Angélica Guerra-Barén*

Introduccion

Al igual que muchos paises en desarrollo, la mayoria de los regimenes
latinoamericanos adoptaron en la década de 1980 paquetes de estabili-
zacion y de ajuste estructural propuestos por instituciones dirigidas por
Washington (FMI, BM, Departamento del Tesoro de los Estados Unidos:
conocidos como el “Consenso de Washington”).

Con una clara tendencia hacia la liberalizacién econdmica y la in-
tegracion comercial, el sistema multipolar del siglo XXI, en el cual estdan
inmersos los paises en desarrollo, se caracterizd por que muchos de ellos
aprovecharon su membresia a la OMC (Biite y Milner, 2008, p. 745). Inspi-
rados mds en criterios geoeconémicos que geopoliticos, dichos paises han
adoptado esquemas cooperativos (negociaciones comerciales bilaterales,
regionales y multilaterales) y politicas unilaterales para garantizar su su-
pervivencia economica frente a las potencias de su region.

Desde esa logica econdmica cortoplacista, la captacion de inversion por
la mayoria de los paises en desarrollo a partir de la celebracion de acuerdos

"Profesora de la Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales de la Pontificia Uni-
versidad Javeriana.

'En este capitulo se presentan los resultados parciales del proyecto de investigacion “Las politicas
de promocion dela inversion extranjera implementadas por los paises CIVETS durante la prim-
era década del siglo XXI. Efectos sobre las relaciones internacionales”, avalado por la Oficina de
Fomento a la Investigacion de la Pontificia Universidad Javeriana.
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internacionales de inversion (AII) se ha convertido en un soft balancing efec-
tivo para su sobrevivencia en el sistema internacional. Aunque el beneficio
derivado de la recepcion de la inversion extranjera (IE) varia ampliamente?,
la mayoria de los paises receptores no han atendido sus deficiencias mas es-
tructurales; por el contrario contintian desaprovechando los efectos positi-
vos que podrian derivarse del crecimiento en la generacion y transferencia de
conocimientos a su poblacion (Farhad y Youseff, 2001).

En ese contexto econdémico global, la relacién Brasil-Colombia puede
verse desde distintos angulos. Aqui se recogeran conceptos teéricos traba-
jados por Flemes y Velosa (en este volumen), acogiendo ademas el aporte de
Nel y Stephen (2010, p. 72) sobre la politica exterior econdmica, entendida
como la construccion de decisiones y planes oficiales implementados por
un Estado para interactuar en el ambiente econdmico internacional, con el
fin de satisfacer la demanda de desarrollo econdmico doméstico, de acuer-
do a como este es percibido por la clase o grupo dominante.

La politica exterior econdmica —que opera en el ambito doméstico
del Estado en relacién con la economia global— incluye la politica fiscal,
monetaria, y comercial; asi como estrategias de negociacion y de atraccion
de inversion. En ese sentido, el punto de comparacion girara principalmen-
te en torno a la politica exterior econémica adoptada por Brasil y Colombia
en el periodo comprendido entre 1990-2011, en materia de inversion, estra-
tegias de negociacion acogidas para alcanzar sus objetivos nacionales y su
papel en la OMC.

A modo de hipdtesis y siguiendo a Flemes (en este volumen) se afirma
que Colombia surge en el siglo XXI como un poder regional secundario®
interesado en tener mayor relevancia en la regiéon —con respecto a Brasil—
y en el sistema internacional. Esto lo ha hecho mediante un esquema coo-
perativo suave del cual nace la necesidad de reforzar los lazos econémicos

? Algunos han aprovechado los resultados como motor de industrializacion y escape del subde-
sarrollo (Mortimore y Vergara, 2004, pp. 510-512), otros como herramienta para disminuir la
pobreza y lograr equidad (Sumner, 2005, pp. 275-283) o simplemente como una manera de re-
portar crecimiento agregado. Colombia y otras economias emergentes han empezado a competir
para atraer la IE a su territorio, ddndole la bienvenida a actores no gubernamentales (empresas
transnacionales), al punto de dirigir su politica exterior econdmica con ese objetivo, a través del
uso de mecanismos suaves de tipo juridico (estabilidad de reglas de juego) y tributario (Simmons
y Zachary, 2004, p. 173).

*Entendiendo las potencias secundarias como los segundos Estados mas poderosos enla jerarquia
regional, determinado por sus relativas capacidades materiales y/o ideologicas, y siendo posible
la existencia de varios poderes secundarios.
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con la potencia regional suramericana (Brasil), sin menospreciar el impac-
to de sus demds interlocutores comerciales®.

Mediante un analisis comparado de la politica exterior econdmica,
focalizado en los indicadores mencionados (en materia de inversion, estra-
tegias de negociacion acogidas para alcanzar sus objetivos nacionales y su
papel en la OMC), se estudiaran los esquemas adoptados por Colombia en
sus relaciones con Brasil, asi como la adopcion de mecanismos suaves para
interactuar con este. En una primera seccion se planteara la transicion que
sufrio Colombia desde la década de 1990 hasta la adopcion de ideas de corte
neoliberal. Luego, en una segunda seccion, se vera la experiencia de Brasil
en su busqueda por consolidar su liderazgo regional y multilateral. En una
tercera seccion se acotaran los indicadores escogidos y finalmente se pre-
sentaran algunas conclusiones y recomendaciones.

Colombia: de la apertura econdomica de la década de
1990 al desarrollo del unilateralismo y el bilateralismo
como economia emergente

Los paises latinoamericanos han adoptado histéricamente distintos mode-
los de regionalismo. En el siglo XXI se distinguen nuevos esquemas, como el
Bolivarismo y el socialismo del siglo XXI (Venezuela, Ecuador, Bolivia y Ni-
caragua); el bilateralismo y la alineacion con los Estados Unidos (Colombia,
México); el multilateralismo y regionalismo abierto (Chile); el nacionalismo
y el nacionalismo de la economia abierta de libre mercado (Argentina); el
periodo especial en tiempos de paz (Cuba); y en Brasil, el realismo surame-
ricano y el regionalismo (Bernal-Meza, 2010, p. 196); a lo cual habria que
afiadir a Peru en el grupo de Colombia y México.

Para la mayoria de los paises latinoamericanos, la década de 1990
marco la adopcion de formulas de liberalizacion y apertura econémica. La
aceptacion de la economia de libre mercado como “instrumento principal
para la regulacion del intercambio comercial internacional”, asi como la
eliminacién gradual de regulaciones proteccionistas (Pastrana, 2000, p. X);
fueron algunos de los hitos en materia econdmica internacional (Guerra,
2011, p. 126). Resultado, entre otros, segtin Bernal-Meza (2010, p. 193), de la

*Como seria su tradicional interlocutor comercial (Estados Unidos.), con el Sudeste Asiatico y el
Medio Oriente (mediante los CIVETS), y con China y Corea del Sur.
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adhesion de la agenda de valores universales o hegemoénicos (Estados Uni-
dos) reconocidos internacionalmente (democracia, liberalismo econdmico).
Sin contar con un periodo de transiciéon, Colombia pasé de la sustitu-
cién de importaciones a medidas de apertura y liberalizacion econémica
en la década de 1990 (Hernandez y Rosado, 2010, p. 36), con César Gaviria
(1990-1994). Con una muy buena formacién econdmica®, Gaviria se apoyd
en la nueva teoria del desarrollo y concibi6 al Estado como promotor de los
mercados y de las condiciones de competencia, y menciond timidamente el
papel de la IE (Plan Nacional de Desarrollo [PND], 1990-1994, cap. Iy VII).
Esta década significé para Colombia el paso del aislacionismo a la apertura
comercial, con reconocimiento constitucional (Constitucion Politica, 1991).
Comprometido con la consolidacién de la apertura econdmica de su
antecesor, el Presidente Ernesto Samper Pizano (1994-1998), de formacion
economica yjuridica®, propuso una economia abierta construida por el sector
publico y privado —coherente con su aceptacion dentro dela OMC en 1994 —;
e introdujo conceptos como la internacionalizacion’ y la competitividad®.
En el Gobierno de Samper, la estrategia negociadora colombiana fue
acotada en torno a pilares econdmicos y a la aproximacion social de su politica
exterior’, reconociendo la necesidad de “fortalecer su capacidad para actuar
a nivel global e incrementar su participacion en los foros internacionales”
a través de mecanismos cooperativos, como la celebracion de acuerdos bi-
laterales para la promocion y proteccion reciproca de inversiones (APPRI)"
y de iniciativas, aiin no resueltas'. Asi, el camino abierto por el presidente
Gaviria fue acogido por Samper al incluir entre sus prioridades de gobierno

>César Gaviria es economista de la Universidad de los Andes. Fue viceministro de Desarrollo
(1978); Ministro de Hacienda y de Gobierno en la administracion Barco (1986-1990); y jefe de
debate y director de la campana presidencial de Luis Carlos Galan, para las elecciones de 1990.

¢ Abogado y economista de la Pontificia Universidad Javeriana y Doctor en Ciencias Juridicas y
Econdémicas de la misma universidad.

’Expresado en la conformacion del entonces G2, acercamientos con la Comunidad del Caribe
(CARICOM), adhesidn al entonces recién creado TLCAN.

8 Siguiendo en el ejemplo asidtico, se cre6 una agencia nacional de competitividad: el Consejo
Nacional de Competitividad (PND, 1994-1998, cap. 2).

?Incluyendo la politica fronteriza y la integracion de colombianos en el exterior (PND, 1994-
1998, cap. 6).

"Para lo cual se propuso culminar las negociaciones con Espaia e inicar acuerdos con algunos
paises de Europa.

" Como la membrecia al Foro de Cooperacion Econémica de Asia-Pacifico (APEC).
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trabajar en pro de las relaciones bilaterales (con Chile, los Estados Unidos y
Venezuela), la integracion regional'?, la multilateralidad® y las preferencias
arancelarias europeas de las cuales podria beneficiarse Colombia.

Con el cambio de gobierno, el presidente Andrés Pastrana (1998-2002),
hijo del expresidente Misael Pastrana (1970-1974) y abogado de profesion*,
procurd la reactivacion de la produccion a partir de las exportaciones y la
competitividad®. Para ello fij6 en su plan de gobierno, Cambio para cons-
truir la paz, la necesidad de alcanzar el crecimiento econémico guiado por
un nuevo modelo de desarrollo (crecimiento con cohesion social). La Diplo-
macia por la Paz marcé la iniciativa pastranista de diversificar las relaciones
con otros paises —dando prelacion a los Estados Unidos—, sustentandola
en la necesidad de concertar entre el Estado y la sociedad civil la politica
internacional, la promocion y el respeto del derecho internacional publico.
Asi se adoptaron mecanismos cooperativos y se excluyeron aproximaciones
competitivas (PND, 1998-2002, p. 115).

Siguiendo la propuesta samperista, Pastrana busco aliarse con el sector
privado para coordinar una postura negociadora en asuntos comerciales con
el sector privado (PND, 1998-2002, p. 117) con el fin de beneficiarse de las
preferencias arancelarias de los Estados Unidos y la Unién Europea. Multi-
lateralmente le apost6 al ALCA, en Latinoamérica trabajé en la integracion
sur-sur con los bloques (CAN, la Comunidad del Caribe —Caricom—, G3,
MERCOSUR) y con algunos paises (Chile, Panama y México). Esto marco
la dindmica regional con fuerte acento econdmico —sin descuidar la ne-
cesidad de mejorar las relaciones en el &mbito politico, con Venezuela y los
paises europeos—.

Multilateralmente, Pastrana propugnd por una posicién coordinada en
asuntos multilaterales y en la busqueda de “temas positivos”. Sin embargo,

12 Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALADI), CAN, G3, CARICOM, Centroamérica
y MERCOSUR.

BONU, OEA, Movimiento de Paises No Alineados.

"“Doctor en Leyes de la Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefora del Rosario, con especia-
lizacion en el Centro para Asuntos Internacionales de la Universidad de Harvard.

1>Los compromisos alcanzados multilateralmente en la OMC generaron una enmienda consti-
tucional en 1999 para eliminar la facultad que tenia el Gobierno de llevar a cabo expropiaciones
sin indemnizacion “por razones de equidad”. Adicionalmente, al igual que muchos paises en
desarrollo, las reformas profundas (aperturayliberalizaciéon econdmica) impulsadas por la crisis
del sistema de Bretton Woodsllevaron a que muchas economias disminuyeran los controles sobre
los flujos de capital en las décadas de 1980 y 1990 (Mukherjee y Singer, 2010, p. 46).
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el objetivo de alcanzar espacios en foros internacionales a partir de lo que
llamé Diplomacia por la paz”, en cierto modo alterd el objetivo inicial. A
pesar de haber identificado varias areas para el desarrollo de esa diplomacia
(politica, economica, social, medioambiental, multilateral, concertacion y
coordinacion), el protagonismo lo obtuvo el problema de seguridad.

La diplomacia econdmica pastranista considerd la IE como fundamen-
to para ubicar al pais como una economia de mercado abierta al exterior.
Por otro lado, con el fin de asegurar el crecimiento de las exportaciones, se
reconocio el papel primordial que desempenaria el capital extranjero en la
construccion de un aparato productivo enfocado hacia los mercados inter-
nacionales y subregionales'.

En cuanto alas relaciones bilaterales de Colombia con los Estados Uni-
dos y la Unién Europea, el fortalecimiento de los nexos comerciales y de
inversion a través de la firma de APPRI hizo parte de la agenda de gobierno
(PND, 1998-2002, p. 449-450).

Con la llegada del presidente Uribe (2002-2010)", el interés se centr6
en mejorar el perfil de negocios del pais, paralo cual se intentd dejar atras el
tradicional estigma de la narcotizacién. Un ejemplo diciente de su politica
exterior de corte presidencialista (Velosa, en este volumen; Ticker, 2007, p. 97)
y enfocada a consolidar la confianza del inversionista nacional en Colombia,
para luego atraer IE, fueron los cambios sustanciales que lideré Uribe para
mejorar el perfil comercial a nivel internacional, asi como la integracion de
bloques (CAN-MERCOSUR) con una orientacién economica a través de
mecanismos suaves'®.

Finalizado el Gobierno de Uribe, el presidente Santos (2010-) tomo la
“relevancia internacional” como soporte transversal de la politica exterior
colombiana, cuyo fin es la insercion productiva en los mercados internacio-
nales. Apoyado inicialmente en el acronimo CIVETS (2009)" que surgi6

“En la CAN se propuso una politica comunitaria para la promocién y proteccion de la IE.

7 Abogado de la Universidad de Antioquia, especializado en Administracion y Gerencia de la
Universidad de Harvard.

'8 Acuerdo de Complementacién Econdmica 59 (18/10/2004) que incluye preferencias arancelarias;
mecanismo transitorio de solucién de controversias; reglamentos técnicos; medidas sanitarias
y fitosanitarias. http:/intranet.comunidadandina.org/Documentos/DInformativos/SGdi671.pdf

9Para referirse a la segunda ola de paises que constituirian el milagro econémico del futuro, to-
mando en cuenta indicadores demogréficos (poblacion joven y creciente), econémicos (economia
diversa y dindmica) y politicos (estabilidad politica), tales paises han sido catalogados como in-
teresantes destinos de la IED (Guerra-Barén, 2012, p. 375).
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a finales del régimen de Uribe, Santos recibié un pais bien percibido en el
contexto econémico global. Consciente de sus posibiliddes, del papel activo
que deberia desempefiar Colombia en el sistema internacional e inspirado
en elementos economicos y gerenciales, Santos incluy6 en su plan de gobier-
no la necesidad de “profundizar relaciones con los paises CIVETS” (PND,
2010-2014, p. 115) y de contar con una politica exterior moderna. También
plante6 la urgencia de disefar una estrategia diplomatica que hiciera eficaz
la presencia del pais en distintos foros; para lo cual se privilegiaron los in-
tereses economicos de corte neoliberal (facilitacion del comercio mediante
reducciones arancelarias, promocion de la inversion y negociacion de tra-
tados internacionales de naturaleza comercial).

Esto se hizo evidente en los principios y lineamientos para la proyec-
cion de la politica exterior, identificados por la Cancilleria colombiana, que
menciona la creaciéon de “oportunidades politicas, econdmicas y de inver-
sion para Colombia en grupos como el CIVETS”(Ministerio de Relaciones
Exteriores, 2010) asi como la necesidad de “profundizar las relaciones con
los paises de los denominados (...) BRIC™* y de afianzar y consolidar los
“lazos econdmicos, politicos y diplomaticos con Brasil, Rusia, India y China
(BRIC). Siendo paises donde la alianza publica y privada es fundamental, se
crearan mas oportunidades para fortalecer los encuentros empresariales y
de inversion buscando beneficios de largo plazo™.

Desde una perspectiva general, es claro que los principios y linea-
mientos de la politica exterior colombiana no consideran a Brasil como un
asunto prioritario. Contradictoriamente, en el plano bilateral, la cartera de
relaciones exteriores reconoce el estatus de liderazgo de Brasil en Suraméri-
ca, al indicar que “(...) en razén de su vecindad, el tamafo de su economia
y la influencia que ejerce a nivel regional y mundial (...)” se hace necesario
aumentar el comercio y la inversién con su vecino amazdnico (Ministerio
de Relaciones Exteriores, 2012) a partir de mecanismos cooperativos en
distintos sectores®.

Laidea de Santos de proyectar una politica exterior enfocada en criterios
geoeconomicos y expresada en lineamientos estratégicos que privilegian la

2En el 2000 Jim O’Neill (en Goldman Sachs, 2000) acufi6 la sigla que agrupa a las economias
emergentes del futuro: BRIC (Brasil, Rusia, India y China), que tendria gran acogida (Calvaniy
Alderman, 2009).

! Como asuntos fronterizos, policiales, investigacion, educacion, bioenergia, biocombustibles e
industrias aeronauticas.
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comercializacion®” intenta responder a la necesidad de alinearse con el con-
texto comercial global, con la competencia que constantemente mantienen los
paises en desarrollo ylas economias emergentes por atraer IE (Nel y Stephen,
2010, p. 72), marcan buena parte de su politica exterior econdmica. Con el
presidencialismo que marca la politica exterior colombiana (Velosa, 2012,
p. 43), puntualmente en su dimension econdmica, se funda el interés del
Gobierno de lograr que el pais sea considerado como una unidad geografica
visible en el sistema internacional del nuevo siglo, para ello el soft balancing
ha sido escogido como el mecanismo ideal.

Retomando la importancia de las ideas en el proceso de conformacién
de la politica exterior (Velosa, 2012), el background eminentemente econd-
mico del Presidente Santos* y de la élite que lo acompaia, explica que su
estrategia de insercion tenga un alto contenido econémico y comercial. Asi,
puede entenderse que los systemic drivers que sefiala Flemes (en este volumen)
hayan marcado la conducta externa desde la l6gica de Santos y de su élite.

Las estrategias de inversion y negociacion
adoptadas por Colombia entre 1990 y 2011

A principios del afio 2000, la confianza inversionista, entre otros pilares, se
convirti6 en un tema crucial del Presidente Uribe (2002-2006). En su segunda
administracion (2006-2010) reforzé el fomento dela IED, como politica para
alcanzar un crecimiento econdmico sostenido. Con el fin de lograr el desa-
rrollo empresarial, tecnologico y de innovacién; la insercion internacional
y la facilitacion del comercio se convirtieron en ejes principales. Ademas de
ello, se suscribieron contratos de estabilidad juridica entre los inversionistas
extranjeros y el Gobierno (World Trade Organization, 2012b), con lo cual
la percepcion de Colombia como oportunidad de negocio cambid a nivel
internacional.

*?El acceso a mercado y la inversion para afianzar las relaciones geoestratégicas que impulsen el
desarrollo yla integracion (primera linea) y para desarrollar temas prioritarios en los escenarios
multilaterales, regionales y subregionales (segunda linea).

»Economistayadministrador de empresas, con posgrados en la Escuela de Economia de Londres,
la Universidad de Harvard yla Escuela Fletcher de Leyes y Diplomacia. Primer Ministro de Comer-
cio Exterior y Jefe de la delegacion de Colombia ante la Organizacion Internacional del Café (OIC).

**Razon por la cual, segun el el clima de inversion en el pais suramericano ha mejorado expo-
nencialmente (en el periodo 2003-2011) y se destaca como uno de los mejores de Latinoamérica
(Banco Mundial, 2011),lo que a su vez hallevado a que se considere que en 2050 ocupara la posicion
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Como ejemplo de la politica exterior presidencialista de Colombia, co-
mo diria Velosa (en este volumen), Uribe lider6 la insercién internacional
y la facilitacion del comercio para promover la innovacion y el desarrollo
empresariales y tecnoldgicos en el pais. A esto se sumo la creacion de una
agenda de acuerdos comerciales con socios relevantes.

En este contexto se puede entender el cambio de rumbo: se pasé del
autoenclavamiento comercial, del limitado aprovechamiento en el régimen
comunitario andino, de la solicitud de renovacion de preferencias arancela-
riasalos Estados Unidos, y de un tratado con México en 1995 (G3, ahora G2);
a un relacionamiento comercial fuerte con socios econémicos importantes
a partir de la negociacion de AIL El cambio, sin embargo, fue fuertemente
criticado por algunos sectores de la industria colombiana (lacteo, agricola,
autopartes, farmacéutico) que alegaron inconformidades y ejercieron pre-
sién para acotar las negociaciones de otra forma, en especial con los Estados
Unidos y la Unién Europea (Guerra-Barén, 2012, p. 377).

El Presidente Santos hered¢ la agenda negociadora de su antecesor® y
continué con estrategias de relacionamiento internacional con acento eco-
némico. En su Gobierno el lobby permiti6 darle la luz verde al TLC con los
Estados Unidos, logré que entrara en vigencia, aunque de forma provisional,
el acuerdo con la Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA, por sus si-
glas en inglés)* e hizo visible la necesidad de que el Acuerdo de Asociacion
con la Unién Europea siguiera el mismo rumbo. Sin embargo, el régimen de
Santos esta vislumbrando ahora nuevos destinos: algunos CIVETS (Indone-
sia, Vietnam, Turquia), Costa Rica, China, el Area de Integracion Profunda
(AIP, con Chile, Pert y México), e Israel.

En el Gobierno de Uribe, y con mayor énfasis en el de Santos, la politica
exterior econdmica colombiana ha tratado de superar el tradicional alinea-
miento con los Estados Unidos, lo que ha hecho que la estrategia negocia-
dora en materia comercial se incline hacia la tendencia global de suscribir

veintiséis entre las treinta economias emergentes, por encima de Suiza, Hong Kong, Venezuela
y Sudafrica (Ward, K., 2011).

»Para acordar el TLC con Panamad, Canadd, Corea del Sur y Chile; los APPRI con el Reino Unido,
China, India y Japén; un APPRI profundizado con Pert el Tridngulo Norte (TLC) con el Salvador,
Guatemala y Honduras.

26LaEFTA estd conformada por Islandia, Liechtenstein, Noruegay Suiza. Recientemente, se negocid el

TLC negociado entre estos paises y Colombia, el cual entré en vigencia para Colombia, Liechtenstein
y Suiza el 1 de julio de 2011 (OEA, 2011).
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una buena cantidad de acuerdos bilaterales en materia de inversién®. Asi se
explica el hecho de que los tomadores de decision colombianos hayan optado
por consensuar reglas de juego claras, que se han traducido en la construc-
cién de una compleja red de tratados bilaterales.

No obstante, en ese esfuerzo por conformar una politica exterior eco-
ndémica, los nuevos participes sin invitacion —empresarios— y las entidades
publicas facilitadoras de la inversion —Proexport—, han adoptado posi-
ciones encontradas. Los actores publicos han desarrollado el mandato pre-
sidencial, lo que se ha traducido en reafirmar el alcance de los derechos y
obligaciones de los potenciales inversionistas en Colombia como pais re-
ceptor (host countries) a través de la negociacion de AIl Asi, siguiendo la
tendencia global de otras economias emergentes, Colombia ha implementa-
do reformas constitucionales y legales, reafirmando su deseo de ofrecer un
sistema juridico previsible y transparente. Colombia, inspirado en el éxito
de sus vecinos, en especial de Chile, y tal como los tomadores de decision
de las economias emergentes, se ha preocupado por reconocer a los inver-
sionistas extranjeros los estandares de proteccion aceptados multilateral y
consuetudinariamente® en Al pero con ciertos beneficios acordados bila-
teralmente™®.

Con el claro objetivo presidencialista de consolidar al pais como un
confiable destino de IE, en los dos regimenes uribistas; y la meta de alcanzar
visibilidad internacional, en el actual Gobierno de Santos, Colombia sigue la
tendencia de muchas economias emergentes, convirtiéndose en otro Estado
imitador mas. El pais se ha valido de mecanismos suaves para sobrevivir en
el sistema economico internacional, expresado en la implementacion de po-
liticas unilaterales —para la mejora de su clima de inversion— y bilaterales

¥ Como es el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo de Colombia, a través de la Direccién
de Inversion Extranjera y Servicios, en desarrollo de los lineamientos del Consejo Superior de
Comercio Exterior.

*Lo que a su vez ha generado que de manera global se contribuya a la conformacién y madura-
cién del derecho internacional de las inversiones a partir del aumento evidente de las inversiones
transfronterizas (Cheng, 2005, pp. 466-470).

»Trato nacional, seguridad y proteccion plenas, expropiacion —previa compensacion—, entre
otros.
*Tal como senalan Simmonsy Zachary (2004, p. 175), es evidente la influencia que pueden ejercer

los pares exitosos en la toma de decision de los lideres y las élites de un pais; o la influencia por los
resultados alcanzados por grupos de paises, como los agrupados en la OCDE.
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—como la suscripcion de AII—*'. Dichas decisiones son, al mismo tiempo,
fruto de la influencia directa e indirecta que ejercen los potenciales inver-
sionistas en el proceso de toma de decisiones del, en palabras de Velosa (en
este volumen), lider predominante y/o del grupo tnico, al considerar que la
entrada de IE podria significar la generacion de fuentes de empleo directo,
la inyeccion de ciencia y tecnologia o simplemente una mera expectativa.

Dejando de lado una mencion expresa en el plan de gobierno 2010-
2014, el papel de Colombia en las negociaciones de la OMC ha sido selectiva.
Ha hecho parte de colaciones con otros miembros, en temas de agricultura
(Cairns*y el Grupo de Productos Tropicales)*’; medidas de defensa comer-
cial, como las medidas antidumping (grupo de Amigos de las Negociaciones
Antidumping)** subvenciones a la pesca (Amigos de los Peces*) y asuntos
relativos a la propiedad intelectual (Patrocinadores del Documento W/52).%

A modo de balance, resulta evidente que la politica exterior econémica
colombiana esta centralizada en el Gobierno y sus ministerios”. A partir de
la década de 1990, ha reflejado la preocupacion de los tomadores de decision
por diversificar las relaciones comerciales. Aun asi, sigue pendiente la inicia-
tiva de profesionalizar —y no politizar— el servicio diplomatico. Sin embar-
go, las estrategias de cada gobernante no permiten consolidar una propuesta
tedrica o ideologica que fundamente o alindere su desarrollo.

3'El aumento de los AIl es irrefutable. Para el afio 2009 se reportaron mas de 5900 acuerdos en
materia de inversion, lo que equivaldria a cuatro tratados por semana (Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo [UNCTAD, por sus siglas en inglés], s. f.).

2 Paises exportadores de productos agropecuarios que ejercen presion para la liberalizacion de
su comercio (OMC, 2012).

¥ Coalicién de paises en desarrollo que piden un mayor acceso alos mercados para los productos
tropicales (OMC, 2012).

**Coalicion que pide cobijar més disciplinas con las medidas antidumping (OMC, 2012).

¥ Coalicion informal que pretende que se reduzcan significativamente las subvenciones ala pesca
(OMC, 2012).

**Propuesta de “modalidades” paralas negociaciones sobre las indicaciones geograficas —el regis-
tro multilateral para vinos y bebidas espirituosas y la extensién del nivel mas elevado de proteccion
a productos distintos de los vinos y las bebidas espirituosas— yla “divulgacién” —obligacién de
los solicitantes de patentes de divulgar el origen de los recursos genéticos y los conocimientos
tradicionales utilizados en las invenciones— (OMC, 2012).

Dependiendo de la naturaleza de la negociacion que se adelante, la participacion de los minis-
terios y departamentos administrativos varia. Sin embargo, tratandose de asuntos comerciales,
el liderazgo lo lleva la cartera de comercio, industria y turismo (Decreto 210 de 2003).
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Brasil: construccion del liderazgo regional y multilateral

Tras dos décadas de dictaduras militares, Brasil opt6 por O paradigma do
Estado normal (1990-2002), con el Gobierno de Fernando Collor de Melo
(1990-1992), quien al igual que la mayoria de gobernantes latinoamericanos®
implementd politicas de apertura econdmica (Cervo, 2003, p. 17); estabili-
dad monetaria, ajuste fiscal, liberalizacién del comercio y del mercado de
capitales, y privatizaciones (Shaffer et al., 2010, p. 28). También retorno al
americanismo ideolégico como una forma de insertar a Brasil en el mapa
mundial y alcanzar su desarrollo nacional —generando la discusion sobre
el modelo de desarrollo a escoger: el liberal® o el neodesarrollista (Duarte y
Viana, 2008, p. 78, 79)—.

Al tener como derroteros los principios de la politica exterior brasilefia
reconocidos constitucionalmente en 1988 (art. 5)** y con el fin de acabar con
la imagen negativa de Brasil*! derivada del autoritarismo previo (Fonseca,
2011, p. 388), Collor de Mello fij6 la nueva estrategia de desarrollo apo-
yandose en una politica exterior marcada por la “autonomia a través de la
integracion o la participacion” (Duarte y Viana, 2008, p. 80), en la cual se
dio prioridad a la integracion regional en asuntos econdmicos con el fin de
dejar atras el activismo tercermundista y avanzar hacia una visién positiva
de los regimenes internacionales —como la participacion activa en la OMC
(Duarte y Viana, 2008, p. 80) y en escenarios de negociacién de asuntos
medioambientales (Barros-Platinau, 2010)—.

Los actos de corrupcion de Collor permitieron que Itamar Franco asu-
miera el poder (1992-1993), asi se abandon¢ el concepto de modernizacion de
Brasil mediante la internacionalizacion de sus empresas**y el redirecciona-
miento dela politica exterior (Duartey Viana, 2008, p. 77) hacia el desarrollo

* Pinochet en Chile, Menem en Argentina, Fujimori en Pert, Pérez en Venezuela y Salinas de
Gortari en México.

¥ Lo que implicaba adoptar reformas liberales y acuerdos en temas de propiedad intelectual y
tecnologia nuclear para tener credibilidad internacional.

“Destacandose la soberania y solucién pacifica de controversias, proteccion de los derechos hu-
manos y la integracion regional (Fonseca, 2011, p. 389).
“'Enemigo del ambiente, delos derechos humanos, reacio al multilateralismo y asilado del tratado

sobre la no proliferacion de armas nucleares.

“2 Aunque la tendencia se ha intensificado en el sigglo XXI, al igual que en otros paises como
México, Chile y Argentina (Bauman, 2010, p. 34).
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(Duarte y Trindade, 2010, p. 92), dentro del cual Suramérica y la creacion de
un mercado comun fueron prioridades (Gomes, 2010, p. 151).

El cambio de rumbo se hizo explicito en Brasil a partir de la llegada
al poder de Fernando Henrique Cardoso (1993-2002) —distinguido acadé-
mico (Cason y Power, 2006, p. 10), sociélogo, con reputacion internacional
e imagen de politico impecable—, quien avanzé en la adopcion de ideas
socialdemdcratas (Bethell, 2000, p. 10) que le permitieran a Brasil alcanzar
autonomia a través de la integracion y mayor credibilidad externa a partir
de la estabilidad econdmica —y democratica—.

Apoyado en la filosofia de la politica neoliberal, en la apertura bilateral
del comercio (Cervo, 2010, pp. 7, 16; Bernal-Meza, 2010, p. 198) y esperando
tener una posicion fuerte ante la OMC (Sorenau, 2010, p. 134), Cardoso se
apoyd en la aplicacion de los principios constitucionales (sujecion al derecho
internacional; posiciones coherentes; respeto ala democracia, DDHH y medio
ambiente), ratifico y fortalecid la formacion de sus diplomaticos (Lampreia,
1998, pp. 7, 12y 14), lo que llevé a que el Itamaraty (Ministerio de Relaciones
Exteriores) fuera visto como una isla de excelencia dentro del sistema federal
(Cason & Power, 2006, p. 20), conformada por una burocracia especializada
(Gomes, 2010, pp. 153, 156).

A modo de balance, la década de 1990 implicé para Brasil la transfor-
macion de la politica exterior predominante desde la década de 1970 y la
adopcion de ideas neoliberales durante Collor, Franco y el primer periodo
de Cardoso. Sin embargo, en su segunda administracion, Cardoso se refiri6
expresamente a la globalizacion asimétrica y distribucion desigual del poder
(Reis, 2010, pp. 18, 19).

La conocida trayectoria intelectual de Cardoso empat6 con la proyeccion
personal, sindical y politica de Lula da Silva (Duarte y Viana, 2008, p. 85;
Amorim, 2010, p. 216) durante sus dos periodos presidenciales (2003-2010).
Como lider del Partido de los Trabajadores, Lula adopt6 la idea del Estado
logistico (Cervo, 2010, p. 7; 2008) y con una vision neorrealista (Bernal-
Meza, 2010, p. 198) se aferrd a los pilares de la politica exterior econdmica
brasilefia —priorizando la integracién suramericana y expresandola en el
liderazgo para concretar el IRSA—*. En la arena comercial global, adopto
una posicion exigente al demandar verdaderas concesiones por parte de los
paises desarrollados a los paises en desarrollo (Cason & Power, 2006, p. 24).

*Como lo ha expresado Freitas (2007, p. 167), la IIRSA se convierte en una estrategia de inte-
gracion de infraestructura en Suramérica.
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Asi, Lula se inclind hacia el multilateralismo, vis a vis el “bilateralismo he-
misférico” de su antecesor*’.

Su primer periodo se concentr6 en la estructuracion de una agenda
regional en temas de seguridad, y luego en la mundializacién de la politica
exterior, con ello Lula buscé desempeniar un papel decisivo enla OMC, tener
una agenda constructiva con los Estados Unidos y priorizar el desarrollo del
MERCOSUR. En el segundo mandato de Lula, la politica exterior econd-
mica se focalizé en demandar un comercio mundial justo e igualitario, con
mayor posibilidad de participacion en las instancias de decision (Duarte y
Trindade, 2010, pp. 90, 91, 93 y 97). Esta democratizacion de la globaliza-
cion, formulada e implementada por Lula como una verdadera politica de
Estado (Cervo, 2010, p. 9) implicd reforzar el rol del Estado como negociador
internacional, defender los intereses nacionales soberanos, crear alianzas
con paises emergentes que compartian sus objetivos (Suramérica), dialogar
—no sobrevivir— abiertamente con los paises desarrollados y, como indica
Badie, luchar contra la pobreza y el hambre con moralidad (citado por Cer-
v0, 2010, p. 9); todo ello con el fin de que los paises en desarrollo no siguieran
en peligro dentro del sistema internacional (Fagundes y Reis, 2010, p. 55).

En el contexto de la multipolaridad mundial, profundizada por los
ataques a las Torres Gemelas (9/11) y la crisis estadounidense (2008), Lula
se apoy0 en la nocién de Estado logistico* y adoptd un rol de orientador y
soporte para el resto de la region, basado sobre todo en esquemas coopera-
tivos para tratar los asuntos financieros y tecnoldgicos (Gomes, 2010, pp.
159, 161)*. Aun asi Brasil supo sentar abiertamente su oposicion frente a las
propuestas estadounidenses*, como por ejemplo, cuando se negd de ma-

# Aqui también coincide con Santos, quien adopté como férmula vicepresidencial a Garzon, ac-
tivo sindicalista con una positiva proyeccion por parte de los trabajadores en el pais. Garzon se
desempefid como Secretario General de organizaciones como la Federacion Nacional de Trabaja-
doresal Servicio del Estado (Fenaltrase), la Confederacion Sindical de Trabajadores de Colombia
(CSTC) y la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) (Cervo y Bueno, 2002).

*>Considerado originalmente por Cervo (2000) y adoptado por Sombra (2004, p. 140), con este
término se plantea que ante el fin del Estado intervencionista, ante la adopcion de ideas neolibe-
rales, el Estado se transforma en uno logistico, adoptando una estructura similar ala de los paises
desarrollados y apoyando el avance a través de asociaciones y proyectos regionales de expansion
(Cervo, 2000, p. 20).

“Como puede ser la IIRSA y el espacio que se ha abierto para desarrollar cooperacion bilateral
en temas de educacion, ciencia, tecnologia, y salud.

#Como las reservas expresadas sobre la posibilidad de que se concretara la propuesta de los Es-
tados Unidos de crear una zona de libre comercio de las Américas (ALCA), por concebirlo como
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nera categodrica a la negociacion de tratados de libre comercio (Cervo, 2010,
p- 29), lo que para algunos reflejo el debilitamiento de la relacién entre los
Estados Unidos y Brasil durante el Gobierno de Lula (Sorenau, 2010, p. 132).

La busqueda de liberalizacién del mercado, para asegurar reciproci-
dad de los beneficios (multilateralismo reciproco) y la expansion de nego-
cios en el exterior a través del comercio e internacionalizacion de empresas
brasilenas (Cervo, 2010, pp. 9, 11) fueron los objetivos de la politica exterior
econOmica del Gobierno de Lula, todo ello inscrito dentro de la nocion del
Estado logistico.

Para Lula, el reconocimiento de Brasil en los BRICS (2000), en términos
de su potencial econdmico, asi como su inclusién en IBSA (India, Brasil y
Surafrica) —y el consecuente renacimiento de su politica exterior hacia el At-
lantico (Sombra, 2010)— sirvi6 para aumentar no solo su reputacion interna-
cional (Malamud, 2011, p. 16), sino también para que fuera reconocido como
una economia internacionalizada (Cervo y Lessa, s. f., p. 6), y para fortalecer
el comercio al interior de los grupos de los que era miembro*. Mas impor-
tante adn fue su liderazgo en la OMC, (Bernal-Meza, 2010, p. 203), con una
clara tendencia hacia los asuntos politicos (Haibin, 2010, p. 183). Ejemplo de
ello hasido la iniciativa del coloso suramericano de formar un bloque politico
de paises emergentes (BRIC, 2007), con fines mas politicos de coordinacién
en asuntos diplomaticos y adopcién de posiciones comunes en negociacio-
nes internacionales sobre temas de interés comun, que econémicos (Cervo,
2010, p. 27). Asi, Brasil no solo ha asumido su papel de potencia emergente y
ha reclamado su posiciéon como tal en la comunidad internacional, sino que
ha pasado a ser identificado como tal por el sistema mismo (Souto, 2006, pp.
43, 54), de igual forma como los grandes mercados emergentes han sido reco-
nocidos por su importancia en el sistema internacional (Lessa, 2010, p. 116).

La politica exterior de Lula, a diferencia de la de sus antecesores, dio
prioridad a las tematicas comerciales, lo que se reflejé en la preparacion de
diplomaticos en asuntos técnicos relacionados con la OMC (Duarte y Viana,
2008, p. 103), ademas, su influencia se volvio clave, como se demostro en la
negociacion de la Ronda Doha, cuando propuso soluciones universales para

una competencia en su objetivo de mantener el status quo en el subsistema regional suramericano
y de concebirla como una regién distinta dentro del hemisferio (Poggio, 2011, pp. 189, 206, 207).
“Lo que se evidencia en el aumento de las exportaciones brasilefias con los BRICS, pues pasé
de 5.5 billones de ddlares en 2002, a 55.6 billones de ddlares en 2011. Mientras que en el IBSA se
paso de 1.1 billones de ddlares en 2001, a 4.9 billones de d6lares en 2011 (Ministério das Relagdes
Exteriores, 2012).
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el comercio (Fonseca, 2011, p. 394) y la constitucion de un nuevo actor global
colectivo: el Grupo de los 20%.

El protagonismo brasilefio, ademds de pretender hallar un sitio en el
mundo a través de la adopcion de posiciones claras en foros como la OMC
(Bernal-Meza, 2010, p. 205) busca corregir el desbalance existente entre
la alta productividad de la economia brasilefia y su poca participacion en
el comercio internacional. Para ello, Brasil se ha planteado asegurar la li-
beralizacion del mercado agricola y presionar a los Estados Unidos y a la
Unién Europea para que eliminen los subsidios agricolas a sus producto-
res mediante la negacion a realizar concesiones a la manufactura de bienes
mientras tal injusticia comercial no sea corregida (Cervo, 2010, pp. 15 y 16;
Flemes, 2010, p. 95) y mientras no se modifique la legislacién antidumping y
la aplicacion de cuotas y restricciones fitosanitarias (Pastrana y Vera, 2012,
p. 619). Por otro lado, Brasil ha centrado sus politicas hacia la internacionali-
zacion de las empresas privadas brasilefias (Bernal-Meza, 2010, p. 196), esto
es, la transnacionalizacion de su capital.

En el ambito multilateral, el activo papel de Brasil, en foros como la
Convencion de Diversidad Biologica (CDB) y en la OMC, es notable. En este
foro sus intervenciones ante el ente a cargo de la solucion de controversias
(Organo de Solucién de Diferencias)® son notables, al punto de que Brasil
es reconocido como uno de los usuarios mas frecuentes y sofisticados por
apostarle a: (a) la profesionalizacion del Itamaraty; (b) la participacion de un
sector privado asociado con buenos fondos y capital humano; y (c) la buena
formacion de la élite que acompana al presidente, asi como al sector privado
(Evans y Shafter, 2010, pp. 4, 31 y 32).

“El G20 (también llamado G21, G22 o G20+) lo conforman veinte paises en desarrollo que se
reunieron en la V Conferencia Ministerial, en Cancun, México, en 2003, en el seno de la OMC
(Malamud, 2011, p. 17; Fagundes y Reis, 2010, p. 56), como respuesta al texto en el ambito de la
agricultura propuesto por los Estados Unidos y la Unién Europea (Motta, 2005, pp. 109-119). En
Brasilia (2003), Lula sefial6 que el grupo representaba mas del 22 % de la produccion agricola
mundial y reunia el 70 % de los agricultores del mundo; ademas de reunir casi el 60 % de la pobla-
cién mundial (Cason y Power, 2006, p. 24). E1 G20 afirma que los paises en desarrollo acttian para
proteger sus sectores menos competitivos y tratan de que no se apliquen politicas proteccionistas y
practicas que distorsionan el comercio (Malamud, 2011, p. 17) —lo cual, en la practica comercial,
es implementado por los paises industrializados—.

*0Hasta el momento, Brasil ha sido demandante en 26 ocasiones, ha sido catorce veces deman-

dado y en 67 ha estado involucrado como tercera parte (World Trade Organization, 2012a;véase
también Fagundes y Reis, 2010, p. 59).
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Aunque es cierto que la politica exterior brasileia se centraliza en el
poder ejecutivo, a través del Itamaraty (Fernandez y Schiavon, 2010, p. 11),
su politica exterior econdmica exitosa es producto de la inclusion de nuevos
actores en el disefio e implementacion de reformas propuestas para las ins-
tituciones internacionales, con el fin de abrirse espacio dentro del sistema
(Gomes, 2010, p. 154). También es producto de la dindmica fluida entre ac-
tores publicos™ y privados que explican el satisfactorio desempeno de Bra-
sil en términos comerciales globales. Con ello se corrobora que la politica
exterior econdmica de un pais puede construirse a partir de la coalicion de
actores autonomos, como lo sefiala Velosa (en este volumen).

En todo caso, a partir de Collor de Melo, y hasta Dilma Rouseff, la
politica exterior economica ha servido para alcanzar el desarrollo del pais
y como medio para la transicion de global trader®> —en el corto plazo— al
global player —en el largo plazo— (Duarte y Trindade, 2010, p. 93; Duarte
y Viana, 2008, p. 80; Soreanu, 2008, p. 144) o pais globalista (Cervo, 2010,
p. 11). Sin embargo, la politica exterior econdmica brasilefa es criticada por
su alta tendencia a la centralizacion (Sombra, 2004, p. 156).

Independiente de los calificativos que se le atribuyan a Brasil (gran, gi-
gante, emergente o monstruo econdmico), es evidente que se trata de un Estado
que por excelencia adopta mecanismos suaves en sus relaciones —quintessential
soft power— (Lima y Hirst, 2006; Wilson y Purushothaman, 2003; Kennan,
1993; Sotero y Armijo, 2007; Lima y Hirst, 2006; y Gratius, 2007; en Malamud
2011, p. 53); al punto de ser considerado ahora como un “Estado clave™’ que
prefiere los esquemas cooperativos sobre los competitivos. Su liderazgo regio-
nal es reconocido por la poblacion de Latinoamérica (Latinobarémetro, 2011,
p- 109), y suforma de relacionarse con otros Estados se deriva dela necesidad de
alcanzar la paz, el desarrollo y una mayor participaciéon que implica la amplia-
cién del nimero de actores que intervienen de los procesos de toma de decision
a nivel multilateral (Lampreia, 1998, p. 11).

*! Como la inclusion del miembro del Partido de los Trabajadores, Marco Aurélio Garcia, asesor
del despacho de Lula (Gomes, 2010, p. 154).
2También denominado asi por Sombra (2004, p. 140).

»Tomando indicadores como el tamaio dela poblacién, ubicacion geograficay potencial econémi-
coymilitar; que podria traducirse en la capacidad de afectar la estabilidad regional e internacional
(Chance, R., Hill, E. y Kennedy, P. en Larrabee y Lesser, 2003, p. 2).
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Las estrategias de inversion
y negociacion adoptadas por Brasil

Apartandose de la tendencia de los paises en desarrollo y de las economias
emergentes, por lo tanto de la dindmica colombiana de consensuar reglas de
juego claras a través de la suscripcion de AlJ, la politica exterior econémica
de Brasil puede dividirse en dos momentos: (a) bajo el régimen de Cardo-
so, tiempo durante el cual se caracterizé por una clara tendencia hacia la
consolidacién de acuerdos bilaterales econémicos y comerciales, lo cual se
evidencia en la negociacion y suscripcion de quince APPRI (1994-1999)**;
y (b) en el Gobierno de Lula, donde se enfocé hacia el fortalecimiento de
Brasil mediante la apuesta a la multilateralidad, la profundizacién de la in-
tegracion y la cooperacion.

El liderazgo adoptado en la creacion del bloque econémico del cono
sur (MERCOSUR), en su intento por seguir el esquema europeo; la confor-
macidon de la UNASUR, como resultado de la conformacion de un nuevo
orden en el sur de América, alrededor de temas politicos y con un tinte
econdmico focalizado en temas prioritarios comunes (inversion y energia
suramericanos); y la profundizacion de las relaciones con los paises andinos
(CAN), dan muestra de la apuesta de Brasil por la integracion en la region.

La politica exterior brasileia, enriquecida por la vision histérica y por
unos principios de rango constitucional, refleja unos lineamientos estruc-
turales que fijan el rumbo del pais sin una vision presidencialista de corto
plazo. La descripcion hecha sobre los cambios profundos en la politica ex-
terior econdmica que lider6 Cardoso y perfecciond Lula, reflejan el deseo
abiertamente expresado en foros multilaterales por lograr simetria en las
negociaciones y los resultados. La estrategia adoptada por el coloso sura-
mericano se ha centrado, ademas de la profesionalizacion de su diplomacia;
en el liderazgo de la cartera de relaciones exteriores; en la meritocracia que
inspira su funcionamiento; en la busqueda de intereses comunes en la re-
gion para, en lo posible, alcanzar posiciones de bloque; y en la apuesta por
internacionalizar sus empresas sobre una légica distinta de la negociacién
de AIL

En materia comercial y de inversion, Brasil se aparta de la tendencia
global. Si bien todos los APPRI suscritos fueron negociados en la década
de 1990, ninguno se encuentra vigente, lo que pone de presente el objetivo

** Aunque como indicala UNCTAD ninguno de ellos esta vigente.
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politico de que tales acuerdos no produzcan efectos juridicos en el tiempo.
Por otro lado, la negociaciéon de TLC, como expresion del unilateralismo,
no es parte de la politica exterior econdmica brasilefia, por el contrario, la
balanza de prioridades se inclina claramente hacia la multilateralidad® y la
integracion en la region*.

El relacionamiento brasilefio se ha basado en acuerdos comerciales
dentro de esquemas de integracion regional”, asi como en protocolos,
acuerdos de comercio y cooperaciéon econémica® y acuerdos comerciales
preferenciales de los cuales se beneficia®. De ahi que el acoger mecanismos
cooperativos haya significado para Brasil el aumento del comercio con sus
pares de la region de cuatro a diez veces entre 2002 y 2008; y, a pesar de la
crisis de 2008 (crisis hipotecaria estadounidense), Latinoamérica haya sido
el principal destino de IE de origen brasilefio (Ministério das Relagoes Ex-
teriores, 2010).

En la multilateralidad de la OMC, Brasil, al igual que Colombia, par-
ticipa de varios grupos en la OMC que se ocupan de temas de agricultura
(Cairns) y de asuntos relativos a las medidas de defensa comercial (grupo de
Amigos de las Negociaciones Antidumping) y propiedad intelectual (Ami-
gos del Documento W/50). Ademas, hace parte de otros grupos como el ya
mencionado G20, el MERCOSUR y el Non-Agricultural Market Access
(NAMA-11)°".

*>Se constata en que el 33 % de los viajes de Lula como presidente (electo y posesionado) durante
los afios 2002-2010 se hicieron para participar en foros multilaterales (Ministério das Relagdes
Exteriores, 2011).

**E130 % de los viajes en este periodo se hicieron a Centro y Suramérica(Ministério das Relagoes
Exteriores, 2011).

*’Segtin la World Trade Organization, a través del MERCOSUR (con India y paises miembros de
la CAN), la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y el Protocolo en Negociacio-
nes Comerciales de Bangladesh (Brasil, Corea del Sur, Chile, Egipto, Filipinas, Israel, México,
Pakistan, Paraguay, Peru, Tunez, Uruguay).

*$Con Colombia, un Protocolo de Comercio y Cooperacion Comercial en 2008.

*Como el Sistema Generalizado de Preferencias Arancelarias con Australia, Canad4, los Estados
Unidos, Japon, Nueva Zelanda, Noruega, Suiza, Turquia y la Unién Europea.

% Coalicion de paises en desarrollo que ejerce presion para que se efectiien reformas ambiciosas
en el ambito de la agricultura en los paises desarrollados, con flexibilidad para los paises en de-
sarrollo (World Trade Organization, 2012c).

§'Coalicion de paises en desarrollo que pretenden obtener flexibilidad para limitarla apertura de
los mercados de productos industriales (World Trade Organization, 2012c).
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Colombia-Brasil desde una perspectiva comparada

Colombia surge en el siglo XXI como un poder regional secundario inte-
resado en tener mayor relevancia en la region —con respecto a Brasil— y
en el sistema internacional, por medio de un esquema cooperativo suave. A
través de limitados objetivos presidencialistas, el pais andino no guia su re-
lacionamiento internacional a través de una verdadera politica de Estado, lo
que lleva a que los derroteros no logren trascender los periodos presidencia-
les. Inspirado en mecanismos con marcado acento econémico, Colombia
ha mostrado su interés por fortalecer sus relaciones con Brasil sobre todo
en temas comerciales y de inversion.

Sibien Brasil cuenta con una verdadera politica exterior de largo alien-
to que permanece a pesar de los regimenes politicos de turno (Soares, en
Duarte y Viana, 2008, p. 79), Colombia, en el mandato de Santos, coincide
en la necesidad establecida por Lula de alcanzar credibilidad internacional
—Ilo que se explica en el posicionamiento de tecndcratas en puntos clave de
sus carteras (Duarte y Viana, 2008, p. 83)—. Probablemente inspirado en el
exitoso manejo de la politica exterior econdémica en la era Lula, el enfoque
actual de Santos tiende a converger con la meta fijada por su par brasilefio
en buena parte del siglo XXI.

A pesar de que Colombia reconoce expresamente el liderazgo brasile-
o en el ambito bilateral y lo omite en los lineamientos generales de su po-
litica exterior, evidentemente, acepta la grandeza demografica y econémica
de Brasil, asi como su influencia a nivel global. Esto lo lleva a reconocer la
importancia de estrechar sus lazos econdmicos y de inversion con el par
amazonico. De ese modo, Colombia surge en el siglo XXI como un poder
regional secundario, con profundas divergencias en la concepcién de su
politica exterior econdmica, vis a vis la aproximacion brasilena respecto de
los indicadores acogidos para el andlisis de la misma (estrategias de nego-
ciacion acogidas para alcanzar sus objetivos nacionales, atraccion de inver-
sion, papel en la OMC).

Como parte de las iniciativas presidencialistas de Uribe y Santos, el
interés de los Gobiernos por generar un sistema juridico confiable, trans-
parente y mas previsible para la eventual entrada de IE, se ha traducido en
la necesidad de mejorar el ambiente regulatorio colombiano. Apoyados en
estrategias unilaterales, los gobernantes colombianos han implementado
transformaciones domésticas para mejorar el clima de los negocios, lo que
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GRAFICO 1
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se ha traducido en un mejor posicionamiento del pais en términos comer-
ciales a nivel mundial (ver Grafico 1).

Por el contrario, la apuesta brasilefia ha sido por profundizar la integra-
cién regional, via regionalismo abierto y cooperacion sur-sur. El objetivo de
la politica exterior econdmica de Brasil no se encamina a cumplir una meta
cortoplacista, como seria alcanzar una mejor posicién en el ranking del Ban-
co Mundial (Doing Business), sino en profundos cambios en el proceso de
toma de decisiones en organizaciones con fuerte injerencia en las politicas
domésticas de los paises en desarrollo (OMC, FMIy BM) y en su desarrollo
de relaciones mas estrechas sur-sur.

Contrario a lo que se esperaria en términos de recepcion de flujos de
IED en el territorio de cada pais, debido a la atencién que cada gobierno le
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GRAFICO 2
FLUJOS NETOS DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED)
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Pais | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2010
BrasiL 0.2 0.6 2.4 1.7 2.4
COLOMBIA 1.2 1.0 4.9 7 2.3

ha dado a las transformaciones en el clima de negocios y los réditos produ-
cidos —en especial en Colombia—®, los flujos de IED tienden a converger
al dia de hoy (ver Grafico 1). Para el caso colombiano, debido a las politicas
unilaterales adoptadas ; y en el caso de Brasil, segin la UNCTAD (2012, pp.
52, 53), por su posicion estratégica y el tamafio de su mercado, y la alta de-
manda que reporta (ECLAC, 2010, p. 10). En todo caso, Brasil y Colombia
se han convertido en los mayores receptores de IED de Latinoamérica y el
Caribe (ECLAQ).

2 Actualmente Brasil se ubica en el puesto 126 y Colombia, en el puesto 42 a nivel mundial (Banco
Mundial, 2011).
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Colombia, guiado por una visién inmediatista para atraer IED, sin
una estrategia para aprovechar estos flujos y afrontar los problemas estruc-
turales, recibe flujos de IE principalmente dirigidos al sector de minas y
canteras®, en un avido interés por alcanzar los objetivos fijados en el plan
de gobierno. En contraste, con la atraccién de IED, Brasil busca fortalecer
temas débiles (educacion, ciencia, investigacion, desarrollo) y reforzar la in-
dustria de alta tecnologia (UNCTAD, 2012, p. 54; UNCTAD, 2002, p. VII)*.

Tomando la estrategia negociadora adoptada por ambos paises, los
gobiernos de Colombia en este siglo han optado por la unilateralidad, tra-
ducida en la negociacion y suscripcion de AIL y para el cual los TLC se
han convertido en un fin en si mismo. Por el contario, la politica exterior
econdmica de Brasil, desde Lula, y seguida por Rouseff, ha procurado la
conformacion de consensos en foros multilaterales con paises o bloques con
intereses comunes, dejando de lado la tendencia del gobierno de Cardoso
de negociar All, lldmese TLC o APPRI, con sus socios econémicos. Des-
de la concepcion de una verdadera politica exterior, nutrida por principios
constitucionalmente reconocidos y a partir de la nocién logistica de Estado,
Lula avanzé en los mecanismos suaves en materia comercial y econdmica
(ver Tabla 1).

En cuanto a la posicion adoptada por Brasil y Colombia en la OMC, el
papel del pais andino puede calificarse de timido, si se compara con la acti-
vay propositiva conducta de los representantes brasilefios en ese foro mul-
tilateral; lo que no solo se ha hecho visible a través de la posicion que asume
el pais, sino de su capacidad para liderar posiciones de bloque —como en el
G20— con el fin de alcanzar el equilibrio en el proceso de toma de decisio-
nes a nivel comercial global. De igual forma, el desempefio brasilefio en el
OSD (OMC) no solo refleja esto tltimo sino la capacidad altamente técnica
de los diplomaticos que defienden los intereses brasilefios en esa organiza-
cion. Para lograr sus objetivos, la administracion brasilefia se ha preocupa-
do por la continua capacitacién y profesionalizacion de sus funcionarios;
realidad distinta a la colombiana, pues por mandato legal los funcionarios
del ministerio de comercio tienen la voceria en ese foro. En todo caso, cabe

% En 2010 se recibieron 2055 millones de doéalres en el sector de minas y canteras (incluyendo
carbén). Cifra menor al tamano de la inversién extranjera recibida en el sector petrolero, que fue
de 2862 millones de délares (Banco de la Republica, 2010).

#Segun la UNCTAD (2012, p. 52), la IED en Colombia fue de 5 a 9.9 billones de ddlares, mejor
que la de Brasil, que fue de menos de un billén de délares.
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TABLA 1

CUADRO COMPARATIVO. Conformacion de PEE Brasil-Colombia

DISENO INSTITUCIONAL - FORMULACION DE PEE
1A PEE
i ACTORES
PAIS | Exre coorpINADOR AIL ESTRATEGIA NEGOCIADORA
RELACIONADOS RELACION cON OMC
BIT TLC
Focalizada en asuntos
bilaterales y multilaterales a
nivel Sur-Sur.
PEE de Estado.
Proclive a la profundizacion
Lider: Itamaraty Mayor participacién de de la integracion regional Postura propositiva.
(Ministerio Relaciones | otros ministerios. (Mercosur, UNASUR, CAN).
Exteriores). Promocién 15 suscritos en Critica las asimetrias
| de comercio e inversién | En temas comerciales, los 90 (NV). Preferencia por mecanismos de la globalizacion.
% | depende del Itamaraty. | coordinacién con el cooperativos en materia
3 Ministerio de Desarrollo, | Ejemplo del Ninguno comercial (acuerdos Rol activo ante OSD
A | Carrera Industria y Comercio bilateralismo 8! de complementacion (OMC).
profesionalizada. Exterior. hemisférico econdmica).
de Cardoso Participa en: Carirns;
Formulacion de PEE Inclusion de actores Aprovechamiento de la FAN; G-20; Mercosur;
fruto de aportes de privados. inclusién de Brasil en BRICs | NAMA-11.
varios agentes (publico como apalancamiento en
y privado). el sistema internacional;
profundizando en temas
politicos sobre los asuntos
economicos.
PEE desintegrada y
presidencialista.
Participacion variada, : o Postura de
. R . Lo Centralizada en politicas . .
Lider: Ministerio de segtin la tematica. . . alineamiento.
. . . unilaterales y bilaterales
P Comercio, Industria Canada (V) (TLC). Enfocada al norte
% |y Turismo: MCIT Ministerio RREE con 7 suscritosen | Costa Rica (N) : ) Sin postura critica
2 | (por mandato legal). orientaci6n politica. $-XXI, bajo Chile (V) . L sobre las asimetrias de
o . . A , : Proclive a la negociacion R
3 | Promocion de comercio | MCIT coordina e informa | Uribe Corea del de AIL la globalizacion.
O | einversién depende del | al Ministerio RREE. Sur (N) )
MCIT (Proexport). 2 vige{nes l:l:U U. (V) Inclusién de Colombia Rol pezsivo ante OSD
(Espanay Triangulo N N (OMC).
. . . en CIVETS como un
Actores privados sin Suiza) Norte (V) .
i PSR . instrumento meramente . .
Formulacion participacion. Por Panama (NV) 1w ) Participa: Carirns;
. . comercial, sin perspectiva
de estrategias transparencia, son olitica FAN; FoF; Productos
presidencialistas, invitados. P : Tropicales; W-52
eminentemente
centralizadas.

Elaboracién propia. Informacién de UNCTAD Database; Cervo & Bueno (2002); Sombra (2004); WTO.
*En negociacion (N); Vigente (V); No vigente (NV)

sefalar que Colombia y Brasil no han estado enfrentados en el OSD como
demandantes o demandados.

Un punto de encuentro en la OMC consiste en la participacion de
Brasil y Colombia en coaliciones sobre ciertos temas objeto de negociacion
en ese foro, como en el grupo Cairns, el grupo de Amigos de las Negocia-
ciones Antidumping y los Patrocinadores del Documento W/52. En térmi-
nos de las ventajas que representa para los dos paises su reconocimiento
como potencias ambientales emergentes a partir de la megadiversidad que
los caracteriza, el papel de lider adoptado por Brasil se afirma en la postura
propositiva adoptada en foros multilaterales de esa naturaleza (ver Tabla 2 ).
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TABLA 2

INDICADORES GENERALES Y AMBIENTALES - COMPARATIVO BRASIL-COLOMBIA

TEMA GENERALIDADES

Pats AREA HABITANTES | PIB (CORRIENTE) PIB P/ InpICE POTENCIAS

2011 BILLONES Us CAPITA GINI AMBIENTALES EMERGENTES
2011 (PPP) - Us
2011

« Pais mega-diverso*
« Posee el 70% de los animales y especies
catalogadas
5° pais mds 196°655,014 2.185.4 « Contiene cerca del 15-20% de la
grande del i biodiversidad del planeta y mayor nimero de
mundo 5° pais mas , . 54.7 especies endémicas
Pais d £ 12,594 B o
poblado en el a:edeiol:glzgsos o (2009) |+ 61.4% drea selvatica
8.459.4 Km2 mundo « 31.3% de tierra cultivable (2009) - Alto
potencial de tierra cultivable

BRASIL

Cambio de estrategia: del veto a la proposicion
en foros de negociacion (CDB, ABS)

« Pais mega-diverso*

« Potencia ambiental

« Contiene cerca del 14% de la biodiversidad

del planeta

25° pais més , 35,000 plantas vasculares

gmr;de del 46'927,125 437.6 « Posee variedad de especies (467 mamiferas;

mundo L, 1,768 de aves; 609 anfibias; y 475 reptiles)

27° pais mds Pais de ingresos 7,067 55.9 « 54.5% area selvdtica

1.109.5 poblado en el medios (2010) | .38.3% de tierra cultivable (2009) - Alto
Km2 mundo potencial de tierra cultivable

COLOMBIA

Intento por cambiar de tener una posicion
medianamente activa, a una ampliamente
propositiva: adopcion de una herramienta
para los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(Ri0+20, 2012)

Elaboracién propia, con base en CDB data; FAO Statistical Yearbook 2012; World Bank Indicators;
Barros-Platinau (2010: 76).

"El término mega-diversidad fue acufiado en la Conferencia en Biodiversidad en el Instituto
Smithsonian en Washington, D.C. (1988). Dr. Mittermeier, R. agrupé a los paises que contienen
mas de las dos terceras partes de la riqueza bioldgica del planeta, entre los que se destacan: Aus-
tralia, Brasil, China, Colombia, Congo, Ecuador, Filipinas, India, Indonesia, Madagascar, Ma-
lasia, México, Papua Nueva Guinea, Peru, Sudéfrica, Estados Unidos y Venezuela. http://www.
conservation.org/documentaries/Pages/megadiversity.aspx

Desde la 6ptica comercial bilateral, los resultados también son con-
trastantes. Desde el angulo colombiano, Brasil es el quinto destino de sus
exportaciones®, que pasaron de ser de 39,236 millones de délares (FOB)
en diciembre de 2008 a 128 422 millones de délares (FOB) en mayo de
2012 (mayo). En términos de importaciones, Brasil se ubica como el cuarto
pais de origen a 2012 (enero-mayo), que en cifras es 1128 millones délares

%Durante el periodo 2008-2012, después de los Estados Unidos (1 613 706 ddlares FOB), la Unién
Europea (803 037 ddalres FOB), China (632 827 d6lares FOB), Venezuela (246 004 ddlares FOB)
y Ecuador (192 281 délares FOB) (DIAN-DANE).
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(CIF)%¢. En cuanto a la IE, la decision brasileiia de transnacionalizar sus
empresas fue contundente, pues tras reportar un saldo negativo de la IED
en Colombia en 1999 (de -1.3 millones de ddlares), en 2007 percibié 529
millones de ddlares en IED, de origen brasilefio. Lo contrario ocurrié con
la inversion colombiana destinada a Brasil, pues luego de reportar cifras pe-
quenas hasta 2004, la IED llegé a ser de 305 millones de ddlares, rompiendo
récord histdrico en 2008, durante el segundo mandato de Uribe (con 408.6
millones de délares) (Banco de la Republica, 2010).

Desde la perspectiva brasilefia, la situacion es distinta. Colombia no se
ubicé siquiera entre los diez principales destinos de las exportaciones brasile-
fas en 2011, ni durante lo corrido de 2012%. Asi, en 2011, China encabezd la
lista (44.3 %), seguido por los Estados Unidos (25.8 %) y Argentina (22.7 %).
Igual se predica de los principales paises de origen de las importaciones al te-
rritorio brasilefio, donde China, los Estados Unidos y Argentina también llevan
la delantera®.

A pesar del desbalance en materia comercial entre Brasil-Colombia,
este ultimo es un importante exportador de combustibles a Brasil (64 %);
mientras que Brasil es proveedor principalmente de productos manufactu-
rados (maquinaria y automéviles)®. Lo que marca la tendencia de Colombia
como pais proveedor de productos primarios y de Brasil como proveedor de
bienes con alto valor agregado. Por todo lo anterior, Brasil representa para
Colombia un socio comercial importante, mientras que el pais andino no
es una prioridad para el pais vecino.

En términos del reconocimiento como economia emergente en el siglo
XXI, el liderazgo brasilefio en los BRICS, desde 2009, ha llevado al grupo a

%Los Estados Unidos sigue ocupando el primer lugar con 5634 millones de ddlares CIF; seguido
por China con 3598 millones de délares CIF y la Unién Europea con 3026 millones de délares
CIF (DIAN-DANE).

%De hecho, Colombia fue el socio comercial nimero 26 de Brasil en 2011 (Ministério das Relagoes
Exteriores, 2012, agosto).

% Para 2011, el 34 % de las importaciones de Brasil provinieron de los Estados Unidos; mientras
que el 32.8 % de Chinay el 16.9 % de Argentina. Similar ha sido el desarrollo en el primer trimes-
tre de 2012: el 8.2 % de las importaciones son de origen chino, el 7.7 % estadounidense y el 3.6 %
argentino (Ministério das Rela¢oes Exteriores, 2012, marzo).

% Mientras que en 2011 los otros productos tienen un peso muy pequefio: las perlas, el oro, las
piedrasy el café, un 3 %. Por otro lado, el 13.5 % de las importaciones se concentran en maquinas
mecanicasy el 11.9 % en automoéviles (Ministério das Relagdes Exteriores, 2012, agosto).
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trabajar ademas de los temas eminentemente econémicos, en la conforma-
cién de posiciones comunes en asuntos politicos de alcance global. Contrario
sensu, la inclusién de Colombia en los CIVETS (2009) fue manejada en un
principio como una forma de proyectar el pais al mundo, lo que resultaba
coherente con el objetivo de lograr relevancia internacional y de superar los
traumatismos diplomaticos de la era Uribe, pero devino en un tema mera-
mente comercial y accidental.

En sintesis, tras el excesivo alineamiento de los Gobiernos colombia-
nos desde la década de 1990 hasta Uribe, Santos ha asumido la labor de
proyectar al pais mediante el objetivo de darle relevancia internacional,
apoyandose en estrategias internacionales de tono comercial y de inver-
sion. Para Brasil, la salida de Cardoso y la llegada de Lula llevé a la profun-
dizacion de las relaciones regionales —especialmente en Suramérica—, a
estrechar lazos con China, a nivel comercial multilateral, en la OMC (Duar-
te y Viana, 2008, pp. 81, 86, 93), y a la construccion de la nueva geografia
comercial de bloque sur-sur liderada por Brasil (Lessa et al., 2009, p. 104).

Conclusiones

Ladécada de 1990 marcé el fin de la histérica precariedad de Colombia en su
intento por insertarse en la economia global (Ministerio de Relaciones Exte-
riores, 2010). La apertura econdmica abanderada por el Presidente Gaviria, y
la abierta adopcion de mecanismos cooperativos ligados a la negociacion de
acuerdos comerciales bajo el régimen de Samper, confirmaron la escogencia
de mecanismos suaves en el relacionamiento internacional contemporaneo
de Colombia. De igual modo, en el Gobierno de Pastrana se reconocio6 la
adopcion de mecanismos cooperativos —excluyendo aproximaciones com-
petitivas— y la necesidad de promover la IED como eje de la internaciona-
lizacion. En términos de los objetivos alcanzados, la estrategia uribista fue
la mas clara de sus antecesores, al mejorar exponencialmente el clima de
negocios del pais y la percepcion internacional, lo cual ha sido habilmente
cosechado y reorientado por Santos.

Colombia surge en el siglo XXI como un poder regional secundario
interesado en tener mayor relevancia en la region, adoptando mecanismos
de soft balancing para relacionarse con Brasil. Inspirado en herramientas con
marcado acento econdmico, Colombia ha expresado su interés de fortalecer
sus relaciones con el pais vecino, principalmente en temas comerciales y de
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inversion; al mismo tiempo, reconoce el liderazgo brasilefio en la region y
su influencia a nivel global.

El manejo de las estrategias internacionales de corte econémico desa-
rrolladas por Colombia vis a vis la politica exterior econémica brasilefia, pone
en evidencia que estos paises mas que converger, divergen’. El objetivo del
Estado brasilefio se caracteriza por ser duradero y coherente con la necesidad
de atender los problemas estructurales de su nacion. Por el contrario, Colom-
bia estd en mora de disenar una politica exterior de Estado, que responda a
unos objetivos de largo plazo y que guien el actuar de sus diplomaticos de
modo coherente y duradero.

La estrategia negociadora de Colombia, cerrada enla década de 1990y
diversificada en el siglo XXI, se ha valido de la unilateralidad (desregulariza-
ciony apertura) y de la bilateralidad (negociacion de AII)"" —cuya celebracion
se ha convertido en un objetivo final, mas que un mecanismo—; contrasta con
la realidad de Brasil. Tras pasar por el neoliberalismo econémico —durante
Collor, Franco y el primer periodo de Cardoso— hacia una profundizacién
delaintegracion y un cuestionamiento de los procesos de toma de decisiones
en foros multilaterales con Lula, Brasil adopté la forma de Estado logistico
ala que se refiere Cervo (2010).

La claridad en los intereses de Estado de Brasil ha sabido conjugarse
con la necesidad de profesionalizar su servicio diplomatico, protagonista
eminente en la cartera de relaciones exteriores y en las negociaciones dentro
de la OMC. Lejano de la realidad brasilefia, Colombia contintia en la politi-
zacion de los funcionarios de relaciones exteriores y un marcado liderazgo
de la cartera de comercio.

En el balance propuesto, sigue pendiente el aprovechamiento de los po-
tenciales que tienen Brasil y Colombia por su calidad de paises megadiversos,
lo cual deberia reflejarse en propuestas conjuntas y en posiciones comunes en
foros verdes —Convenio de Diversidad Biolégica (CDB) y Access and Benefit
Sharing to Genetic Resources (ABS)—.

7 Aunque es necesario sefialar que Brasil y Colombia coinciden en la necesidad de ajustar la des-
equilibrada distribucion de la riqueza reflejada en el indice Gini (ver Tabla 2).

7! Aunque desde una perspectiva comparada debe destacarse en el caso colombiano su actitud
conservadora al negociar la mayoria de los AII durante los aflos 2000 a2010. Se aparta entonces
de la tendencia mundial consistente en el disefio de ambiciosas agendas en la negociacion y sus-
cripcién delos AT con socios comerciales estratégicos durante la década de 1990 (Guerra-Barén,
2012, p.387).
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Recomendaciones

La élite de la politica exterior econémica colombiana podria apoyarse en la
experiencia brasilefia en términos del contenido de la misma y de la verda-
dera naturaleza de politica de Estado, con un norte claro como la atencién y
superacion de asuntos sociales estructurales. En términos del manejo de la
politica exterior economica, la situacion de la diplomacia de Brasil da cuenta
de la alta formacion de sus funcionarios, del empoderamiento que reflejan
al manejar los temas, y de las contribuciones importantes que estan en ca-
pacidad de hacer. Asi, en el régimen de Santos podria apostarsele a la menor
politizacién y mayor profesionalizacién de los funcionarios de la Cancilleria.
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Colombia y Brasil en la lucha contra el crimen
transnacional: una revision a sus posturas,
acciones y estrategias de seguridad

Diego Fernando Tarapués Sandino*

Introducciéon

El presente capitulo se propone analizar las posturas y esfuerzos de Colombia
y Brasil en la lucha contra el crimen organizado transnacional, al mostrar
los vinculos de sus acciones, no solo las relacionadas con sus compromisos y
proyecciones internacionales, sino también con sus estrategias nacionales de
seguridad y defensa. Con este fin se parte de un modelo de anélisis basado en
la combinacién de los planteamientos tedricos fijados en este volumen para
el estudio interpretativo de las relaciones colombo-brasilefias'.

La lucha contra lo que juridica y politicamente se denomina como cri-
men organizado transnacional constituye un tema de gran relevancia dentro
del andlisis de las relaciones internacionales de dos 0 mas paises —en este caso

"Politélogo con énfasis en Resolucion de Conflictos (Universidad del Valle) y abogado (Univer-
sidad Santiago de Cali - USC). Actualmente becario del DAAD para estudios de LL.M. (Master
of Laws) y Doctorado (Georg-August-Universitidt Géttingen - Alemania), docente de la USC e
investigador del GICPODERI (Grupo de Investigacion en Ciencia Politica, Derecho y Relacio-
nes Internacionales) y del GLIPG6 (Grupo Latinoamericano de Investiagcion Penal Gottingen).
'Es decir, las reflexiones que se presentan a continuacion tienen como base la articulacion tedrica
de los presupuestos fijados tanto por el realismo neoclasico, a partir del analisis de los actores
estatales y de las opciones estratégicas de Brasil y Colombia en el orden multipolar (Flemes, en
este volumen), como también por la combinacion dada entre el constructivismo y el neoliberalis-
mo institucional, atendiendo en especial las ideas concebidas sobre la relacion Colombia-Brasil
(Velosa, en este volumen).
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entre Colombia y Brasil— debido, entre muchas otras cosas, a laimportancia
que se le da al tema en distintos escenarios dentro del sistema internacional
(Velosa, en este volumen)®. El analisis concreto de los esfuerzos y estrategias
colombo-brasilenas en lalucha contrala criminalidad organizada desempe-
fa un papel significativo en la comprension estructural de las dindmicas y
proyecciones de las relaciones de ambos Estados entre si y también de estos
dentro del escenario regional e incluso dentro de la comunidad internacional
en general. Para abordar de forma global el estudio de este topico dentro de
la relacién Colombia-Brasil se profundizara en diversos aspectos. En primer
lugar, se aludira a los compromisos multilaterales suscritos por cada Estado
dentro del sistema internacional, referentes a la lucha global contra la delin-
cuencia transnacional. En cierta medida, este aspecto nos permitira apreciar
la postura oficial de ambos Estados en relacion con sus ideas y decisiones
frente al tema en cuestion (Velosa, en este volumen).

Posteriormente, se tratardn tres aspectos que describen en conjunto la
relacion binacional ante la presencia de esta problematica transnacional en
sus territorios. En concreto, en este punto se hara un breve bosquejo al crimen
organizado que esta presente en la amplia frontera que comparten Colombia
y Brasil y que en gran parte se circunscribe a actividades articuladas con
ciertos actores del conflicto armado colombiano. Seguido de ello se realizara
un analisis del papel que desempenan tanto la criminalidad transnacional
como el conflicto colombiano en la definicion de las estrategias de defensa y
seguridad de ambos paises. Luego se presentard una sintesis de las acciones
conjuntas y de las relaciones de cooperacién colombo-brasilefia ante esta
problematica, indagando no solo en las relaciones presentes, sino también
en algunos antecedentes que han forjado el camino de la cooperacién y asis-
tencia mutua en materia policial, militar y judicial.

Por ultimo, se hara hincapié en el liderazgo regional y funcional tanto de
Brasil como de Colombia (Flemes, en este volumen) para el establecimiento
de medidas y estamentos que permitan combatir esta problematica de una
manera mas eficaz en el subcontinente suramericano. Para ello se hara én-
fasis en que se trata de un problema que va mas alld de las fronteras de los
paises de la floresta amazonica, pues, en efecto, converge en toda la region.

2El crimen organizado es un aspecto que destaca Velosa (2012, en este volumen, pie de nota 3),
dentro de los muchos que conciernen al sistema internacional en su conjunto y que, por lo tanto,
hace parte de los dmbitos relevantes en los que se enfocan las acciones del Estado en el marco de
su politica exterior.
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Asimismo, se subrayara en la importancia de la iniciativa colombiana que
busca vincular la lucha conjunta contra el crimen transnacional a las activi-
dades desarrolladas por la UNASUR, la cual viene siendo fuertemente res-
paldada por Brasil. Esta iniciativa puede ser interpretada como una muestra
mas de la capacidad de ambos Estados para influir como socios estratégicos
en temas relacionados con la agenda de seguridad de la region.

El compromiso de Brasil y Colombia en la agenda
internacional frente al crimen transnacional

Lasuscripcion y ratificacion dela Convencion de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional por parte de Colombia y Brasil
demuestra no solo el compromiso internacional de ambas naciones frente a
este tema’, sino que ademas es la base que fija los lineamientos generales de
las politicas nacionales y binacionales en la represion del crimen transna-
cional. Dicha convencién que se llevé a cabo en el afio 2000 y que entré en
vigencia desde septiembre de 2003, representa sin duda alguna la principal
herramienta elaborada por la comunidad internacional para llevar a cabo
una lucha global contra el crimen organizado (McClean, 2007, pp. 35y ss.).

La necesidad de promover y consolidar acciones conjuntas de los Esta-
dos para prevenir, combatir y judicializar numerosos hechos criminales que
trascienden las fronteras de sus paises es un asunto que ha estado presente
durante mucho tiempo en la palestra internacional y que ha conducido a la
materializacion de esta importante convencion y de sus respectivos proto-
colos®. En efecto, aquel instrumento internacional junto con sus protocolos
complementarios “para prevenir, reprimir y sancionar la trata de personas,

*Colombia y Brasil participaron en las discusiones y suscribieron la convencion el 12 de diciembre
de 2000. La ratificacion por parte del Estado brasilefio se dio el 29 de enero de 2004, y por parte
de Colombia el 4 de agosto de 2004.

* A parte de esta convencién sobre la lucha contra la delincuencia organizada transnacional,
conocida como la Convencion de Palermo, se deben destacar varias declaraciones que han im-
pulsado la discusién internacional sobre este tema. En particular debe destacarse el papel de la
Declaracion Politica y el Plan de Accién Mundial de Napoles contra la Delincuencia Transnacio-
nal Organizada, de 1994, documento clave en el direccionamiento de la lucha especifica contra
el crimen transnacional (Sussekind, 2009, p. 203). Otras directrices que corroboran la relevan-
cia global del tema en el sistema internacional y que se articulan con el plan de accién mundial
contra la delincuencia transnacional se resume, entre otras, en las siguientes declaraciones: la
declaracién de Buenos Aires sobre la prevencion y el control de la delincuencia transnacional
organizada (1995); la declaracién de Dakar sobre la prevencion y la lucha contra la delincuencia
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TABLA 1
INSTRUMENTO INTERNACIONAL ANO BRASIL COLOMBIA
Convencién Unica de las Naciones
Unidas sobre Estupefacientes y Protocolo 1961 X X

modificatorio de 1972

Convencién de las Naciones Unidas sobre

. . - 1971 X X
Sustancias Psicotrdpicas

Convencidn de las Naciones Unidas contra
el Trafico Ilicito de Estupefacientes y 1988 X X
Sustancias Psicotrépicas

Convencion Interamericana sobre Asistencia

Mutua en Materia Penal 1992 X X
Convenc‘l(’m Interamericana contra la 1996 X X
Corrupcién

Convencion Interamericana contra la

Fabricacion y e% Traﬁco Ihc1t0§ de Armas 1997 X X
de Fuego, Municiones, Explosivos y otros

Materiales Relacionados

Convencion de las Naciones Unidas contra la 2000 X X

Delincuencia Organizada Transnacional

Protocolo para prevenir, reprimir
y sancionar la Trata de Personas, 2000 X X
especialmente Mujeres y Nifios

Protocolo contra el Tréfico Ilicito de

Migrantes por Tierra, Mar y Aire 2000 X

Protocolo contra la Fabricacion y el Trafico
Ilicitos de Armas de Fuego, sus Piezasy 2001 X
Componentes y Municiones

Convencién de las Naciones Unidas contra la

L 2003 X X
Corrupcion

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién del CICAD y SSM (2010a, p. 6-7; 2010b, p. 6).

»5 «

especialmente mujeres y niflos™, “contra el trafico ilicito de migrantes por
tierra, mar y aire™ y “contra la fabricacion y el trafico ilicitos de armas de

transnacional organizada y la corrupcion (1997); y la declaracién de Manila sobre la prevencion
y lalucha contra la delincuencia transnacional (1998).

*Ratificado por Brasil el 29 de enero de 2004 y por Colombia el 4 de agosto de 2004.

‘Ratificado por Brasil el 29 de enero de 2004. Colombia no ha suscrito este protocolo por con-
siderar “(...) que dicho instrumento contiene disposiciones que el pais entiende desbordan el
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fuego, sus piezas y componentes y municiones”” representan los compromi-
sos multilaterales a nivel mundial mas detallados y recientes en la continua
lucha contra la delincuencia transnacional.

Asimismo, otros instrumentos internacionales que regulan aspectos
relacionados deben considerarse como un conjunto normativo propuesto
por la comunidad internacional para combatir el crimen transnacional. En
suma, los compromisos multilaterales de Colombia y Brasil frente a la lu-
cha de las diferentes expresiones criminales asociadas con la delincuencia
transnacional pueden resumirse en la tabla 1, que agrupa los instrumentos
suscritos y ratificados por ambas naciones tanto en el ambito global como
en el interamericano.

La asuncion de estos compromisos, acorde con los presupuestos te6-
ricos preestablecidos (Velosa, en este volumen), va de la mano con las ideas
planteadas por cada uno de los Estados en las discusiones y esfuerzos que en
esta materia se adelantan dentro del sistema internacional. Es decir, la ratifi-
cacion por parte de Colombia y Brasil de estos instrumentos esta precedida
¥, por lo tanto, articulada a las posturas oficiales de ambos paises. Aquellas
visiones se caracterizan no solo por el rechazo a las actividades desarrolla-
das por las organizaciones criminales transnacionales, sino también por el
reconocimiento de que su lucha se torna compleja e incluso ineficaz sin la
construccion de alianzas institucionales que permitan repeler de manera
efectiva las redes criminales asentadas en mas de un territorio nacional.

No pueden obviarse los “factores materiales” y “las situaciones sociales
especificas” (Chafetz, 1996-1997, p. 664, en Velosa, en este volumen) que estan
latentes en los contextos colombiano y brasilefo. Estos aspectos contextuales
influyen en la posicién que asumen ambos Estados, en sus ideas y estrategias
en la lucha global contra este tipo de criminalidad. El no ser ajenos a esta
problematica, por el contrario, al contar con una elevada presencia de actores
y hechos criminales, hace que Colombia y Brasil definan al crimen transna-
cional como una amenaza dentro de sus estrategias de seguridad y defensa.

En este orden de ideas, se debe resaltar que los dos paises padecen de
este flagelo a partir de expresiones criminales semejantes que van desde el

ambito de aplicacion del protocolo y que estdn disenadas para legitimar la repatriacion forzosa
de migrantes irregulares o indocumentados, que no necesariamente hayan sido objeto de trafico
ilicito” (CICAD y SSM, 2010b, p. 43).

’Ratificado por Brasil el 31 de marzo de 2006. Colombia ha considerado en varias oportunidades
que es inconveniente suscribir este protocolo “toda vez que ha manifestado su desacuerdo con el
ambito de aplicaciéon” (CICAD y SSM, 2010b, p. 43).
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trafico de drogas y de armas, pasando por hechos de corrupcion y lavado de
activos, hasta contar incluso con la presencia cada vez mayor de nuevas re-
des criminales en el ambito de la mineria ilegal. En muchos de estos casos la
problematica es compartida y se genera en gran parte por las especificidades
del territorio fronterizo que comparten.

Crimen organizado en la frontera colombo-brasileiia

Colombia comparte con Brasil una amplia zona fronteriza cuya extension
es cercana a los 1645 kilometros, lo cual la convierte en la segunda frontera
terrestre mas grande de Colombia®. Ademas de la importancia que este pais
le da por su tamafo y porque marca sus limites en el extremo suroriental del
pais, existen otros intereses binacionales que le dan un significado geoestra-
tégico y geopolitico ain mayor a la misma. Bésicamente la relevancia de la
frontera Colombia-Brasil se debe a su ubicacion, ya que tiene lugar enla gran
floresta amazonica e incluye una parte del curso del rio Amazonas’. Dentro
de este territorio —mundialmente valorado— converge un espeso manto de
selva tropical y numerosas fuentes fluviales; es una amplia zona con muchos
recursos naturales, gran riqueza en flora y fauna, poca poblacion y sectores
a los cuales es muy complejo acceder™.

No obstante, este reconocido entorno medioambiental ha sido utili-
zado en las tltimas décadas por redes criminales transnacionales no solo
para explotar clandestinamente los diversos recursos que ofrece la zona,
sino también para transportar y comercializar diferentes mercancias ilicitas
aprovechando las condiciones de la zona, cuyas particularidades dificultan
lalabor de las autoridades, facilitan el transporte tanto fluvial como aéreo de

8La frontera colombo-brasilefia estd definida por medio de dos tratados suscritos por estas na-
ciones: el Tratado Vasquez Cobo-Martins, firmado en Bogota el 24 de abril de 1907, y el Tratado
Garcia Ortiz-Mangabeira, firmado en Rio de Janeiro el 15 de noviembre de 1928.

°Sibien Brasil ocupa una gran drea del territorio suramericano, lo cual hace que tenga fronteras
con todos los paises de Surameéria, a excepcion de Ecuador y Chile, se destaca que en el territorio
fronterizo con Colombia —al igual que con Perd— comparte el paso del rio Amazonas, consid-
erado el més extenso y caudaloso del mundo.

Socorro Ramirez hace énfasis en estas caracteristicas de la frontera colombo-brasilefia y en la
relevancia que a nivel mundial sele daala Amazonia: “Algunos de estos espacios han permanecido
historicamente muy articulados a procesos internacionales y globales, bien sea por la extraccion
de recursos estratégicos o bien por la percepcion de la Amazonia como drea de reserva para la
supervivencia dela humanidad. Todoslos dmbitos fronterizos exhiben gran riqueza ambiental y
cultural junto a una baja poblacion y una precaria presencia estatal” (2006, pp. 7-8).
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dichas mercancias y posibilitan el ocultamiento de las mismas. Aparte del
crimen organizado que acapara el comercio de las drogas y el trafico ilegal
de armas y municiones, existen otras actividades ilegales que han estado pre-
sentes en la zona fronteriza y que basicamente estan vinculadas a la mineria
ilegal y al contrabando de maderas finas y de especies silvestres (Grisales,
2005, p. 58; Vaz, 2004, p. 44). En especial, en la parte del trapecio amazdnico
se reconoce la presencia de:

criminalidad organizada dedicada al trafico ilicito de piedras preciosas
o a la biopirateria, por ejemplo, de especies silvestres protegidas, asi
como al contrabando de madera fina aprovechando la no coincidencia
en las normas de ambos paises sobre veda, tala, extraccidn, transporte
y comercializacion del producto (Ramirez, 2006, p. 18).

Laregion conocida como Cabega do Cachorro esla que tradicionalmen-
te ha preocupado mas a las autoridades brasilefias en esta area de la floresta
amazonica, ya que dicha region constituye un corredor navegable de suma
importancia para traficantes ilegales y organizaciones delincuenciales trans-
nacionales (Vaz, 2004, p. 43). Asimismo, otro de los puntos geograficos que
ha merecido la mayor atencién en la lucha contra la criminalidad transna-
cional se circunscribe a lalocalidad de Santo Antonio do I¢a, lugar en el que
convergen todo tipo de negocios criminales y que suele reconocerse como
“un espacio estratégico para los traficantes que vienen desde el Putumayo
colombiano” (Moreano, 2005, p. 183).

Se debe resaltar el hecho de que las zonas fluviales de la Amazonia vie-
nen siendo utilizadas desde hace ya algtin tiempo para el transito y salida
no solo de los narcdticos producidos en Colombia que van a parar a Europa
y Africa por medio de rutas que parten desde diferentes lugares del océano
Atlantico', sino que ademas el rio Amazonas y la cuenca hidrografica que
la rodea son utilizados como una de las principales rutas para proveer a los
narcotraficantes colombianos los precursores quimicos para la elaboracion
de drogas psicotropicas como la cocaina (Moreano, 2005, p. 184).

En general, la interaccién del mundo del narcotrafico se hace sentir en
la zona con la presencia de las distintas problematicas ligadas, es decir: trafi-
co de precursores quimicos, pasta basica, clorhidrato de cocaina, lavado de

"!Se estima que cerca del 40 % de la cocaina colombiana sale por el océano Atldntico, mientras
que solo un 25 % sale por el mar Caribe (Moreano, 2005, p. 180).
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activos, consumo, transacciones de cocaina por armas, entre otros (Rami-
rez, 2006, p. 19). En cuanto al uso del espacio aéreo de esta regién por parte
de actores criminales transnacionales, existen estimaciones anuales de que
en la Amazonia brasilefia pueden haber cerca de 1500 vuelos no autoriza-
dos, de los cuales se calcula que el 90 % realizan actividades vinculadas
con redes criminales, como las encargadas del trafico de drogas y armas
(Moreano, 2005, p. 182).

Precisamente, estos dos sectores del crimen organizado son los que
mas estan presentes en la region fronteriza colombo-brasilefia de la Ama-
zonia. El conflicto colombiano y sus respectivos actores armados ilegales
han sido, en especial, el caldo de cultivo de esta problematica que ha apro-
vechado las condiciones que ofrece el entorno de la zona para llevar a cabo
aquellos hechos ilicitos con mayor facilidad'?. Los grupos armados son uno
de los principales actores que promueven y auspician el narcotréfico, bien
sea como fuente de ingreso para sus fines delincuenciales o para la transac-
cién y adquisicion directa de armamento y municiones®.

Frente a esta situacion, las autoridades colombianas han integrado
su compromiso en la lucha contra el crimen transnacional a sus acciones
militares y policiales en contra de los grupos subversivos y demds bandas
criminales. Como es bien sabido, los operativos desarrollados por la fuerza
publica colombiana contra los grupos insurgentes y redes criminales de
trafico ilegal de armas y drogas, se han caracterizado por ser de naturaleza
bifronte. Tanto la policia —a la cual le compete el cuidado del orden pu-
blico— como las fuerzas militares —encargadas de la defensa nacional—
vienen librando una lucha contra estas organizaciones delincuenciales a lo
largo y ancho del pais.

2Los efectos del conflicto colombiano en zona de frontera no se vislumbran tanto por ataques de
la guerrilla o acciones terroristas en poblaciones fronterizas, sino mds bien por “la articulacion
de la confrontacién armada con la actividad del crimen organizado, ligado a las drogas ilicitas y
a sus delitos conexos. (...) El aumento de cultivos y trafico ha generado varios efectos: mayores
requisasy retenciones que limitan las interacciones fronterizas cotidianas, corrupcién de autori-
dades civiles, policiales y militares, deforestacién de partes de la selva y contaminacion de algunos
rios, asi como colonizacién violenta viabilizada por la bonanza ilegal, o depresion econdmica y
reversion de la colonizacién cuando se erradican los cultivos” (Ramirez, 2006, p. 19).

En especial los grupos guerrilleros que operan en zonas aledafas utilizan el narcotrafico en la
Amazonia para conseguir material bélico. Por ello, es usual que las autoridades brasilefas cap-
turen con frecuencia a “personas dedicadas al intercambio de cocaina por armas en localidades
fronterizas con Colombia o aviones brasilefios con droga y con armas para la guerrilla colombi-
ana” (Ramirez, 2006, p. 20).
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En este sentido, las estrategias de seguridad y defensa colombianas pasan
de forma obligada a articularse en diversas acciones tendientes a erradicar,
o por lo menos disminuir, el uso de la frontera brasilefia como area geoes-
tratégica de los grupos armados irregulares para obtener recursos y dotarse
de material bélico. Por su parte, las acciones del pais vecino se encauzan
dentro de la cooperacion con Colombia para detener estas redes criminales
que operan en ambos territorios. En el desarrollo de esta actividad, Brasil se
caracteriza por tomar distancia de los papeles y posturas de todos los actores
armados del conflicto colombiano y por centrarse de forma exclusiva en su
preocupacion factica de que las acciones delincuenciales no se extiendan a
lo largo de su territorio.

El papel del conflicto colombiano y del crimen
transnacional en las estrategias de defensa y seguridad

La defensa del territorio fronterizo de la Amazonia tanto colombiana como
brasilena no ha estado marcada —como a veces suele pasar entre paises
vecinos— por la desconfianza o la amenaza latente de la soberania del uno
frente al otro, sino mas bien por la preocupacion frente a la criminalidad
transnacional que se deriva del conflicto armado del pais andino y que se
vincula especialmente con el comercio ilegal de drogas y armas (Ramirez,
2004; International Crisis Group, 2003, pp. 24 y ss.). Las reflexiones y acciones
de Brasil relacionadas con el conflicto colombiano radican mas que nada en
cuestiones que tienen que ver con el riesgo constante de desplazamiento de
actores y de actividades criminales a su territorio (Vaz, 2004, p. 39).

En sintesis, las preocupaciones brasilenas frente al conflicto colombia-
no pueden resumirse en tres puntos especificos: “las acciones de los actores
armados en su territorio; que los cultivos ilegales erradicados en Colombia se
desplacen hacia el suroriente; la contaminacion de rios y selva por quimicos
usados en Colombia” (Moreano, 2005, p. 178).

En efecto, la vision brasilena sobre el conflicto colombiano se destaca
por la priorizacién que se le da a los hechos y problematicas que afectan a
Brasil por encima de cualquier tipo de reflexion o valoracion de los actores en
combate, bien sea esta politica o histérica'. Brasil es muy respetuoso y neutral

'* Al respecto, Vaz sefiala: “(...) o conflito termina sendo normalmente percebido no Brasil em
suas dimensdes e manifestagdes da sociedade brasileira no tocante as questoes da seguranga em
sua dimensao publica, ou seja aquelas diretamente relacionadas aos ilicitos transnacionais, em
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en cuanto al conflicto colombiano, ya que tradicionalmente ha considerado
que es una cuestion interna que debe ser tratada de forma exclusiva por el
Gobierno y el pueblo colombiano (Vaz, 2004, p. 42). Por eso las autoridades
brasilenas han reiterado en varias oportunidades que no toman postura po-
litica frente a las Farc y se abstienen de etiquetarlas como una organizacion
terrorista (Moreano, 2005, p. 179). Ademas de que no quieren involucrarse en
asuntos internos, Brasil no desea entorpecer la posibilidad de ser un eventual
mediador en negociaciones futuras entre guerrillas y Gobierno en caso de
que ambas partes asi se lo pidan®®.

En este sentido, el papel de Brasil ha sido mas el de un mediador neutral,
ya que se ha caracterizado por ser bastante respetuoso frente al conflicto,
por no dirigir pronunciamientos a favor o en contra de uno u otro sector y
porque siempre ha estado dispuesto a colaborar en lo que le soliciten, mas
aun cuando se trata de acciones humanitarias. Una muestra de este papel
amigable de Brasil ha sido su acompafiamiento permanente en la mediacion
paralaliberacion de secuestrados (Duarte y Trindade, 2010, p. 91). En efecto,
su presencia se ha destacado en varias oportunidades en las que las Farc ha
liberado de manera unilateral a personas que han tenido en cautiverio; este
aspecto ha convertido poco a poco a Brasil en un actor importante para tener
en cuenta en hechos pacificadores ™.

particular o trafico de drogas, de armas, a lavagem de dinheiro e a violéncia que os acompanha”
(2004, p. 41).

“En el marco de la que fue su primera visita internacional, el presidente Juan Manuel Santos
aprovechd el encuentro con el mandatario brasilenio de ese entonces, Luiz Inacio Lula da Silva,
para pedir que Brasil accediera a declarar a las Farc como organizacién terrorista. En aquella
ocasion Santos manifestd: “Brasil puede colaborar colocando a las Farc en su debido lugar, es
decir, (calificindolo) como grupo terrorista”. En los medios brasilefios se record¢ la tradicional
postura de Brasil, que “se ha negado en varias oportunidades a calificar a las Farc como grupo
terrorista supuestamente para no quedar inhabilitado en un posible intento de mediacién entre
el Gobierno colombiano y esa organizacion”. Véase: “Colombia: Santos pide a Brasil que declare a
las Farc terroristas”. (2010, septiembre 2). Infolatam. Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://
www.infolatam.com/2010/09/02/colombia-santos-brasil-terroristas-Farc/

*Junto a la usual intermediacion de la Cruz Roja, también se destaca la participacion de Brasil
en algunas liberaciones de secuestrados que han hecho las Farc durante los ultimos afios. La
colaboracién del vecino pais, que ha contado con el visto bueno del Gobierno colombiano, ha
incluido aspectos logisticos como el préstamo de helicopteros para transportar alos secuestrados.
El papel de Brasil en este tipo de procesos se destaca ante todo porque “no genera resistencia entre
las partes”. Al respecto, véase: “La clave fue Brasil en la liberacion de secuestrados”. (2012, enero
28). Cambio. Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://www.cambio.com.co/paiscambio/813/
ARTICULO-WEB-NOTA_INTERIOR_CAMBIO-4780132.html
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Si bien es cierto que el conflicto colombiano no representa en si una
gran amenaza o un hecho desestabilizador para Brasil, este, en todo caso,
representa una fuente de preocupacion permanente para sus intereses tanto
por la amplia frontera que comparten ambos paises, como también por las
irradiaciones en materia de “inseguridad” que puede generar aquel conflic-
to en la region (Vaz, 2004, p. 40).

De hecho, desde una perspectiva en la que se acentta el papel de Brasil
como lider y potencia regional (Flemes, en este volumen), aquel conflicto ha
merecido una atencién especial por parte del Estado brasilefio en la medida
en que no quiere que se haga una internacionalizacién del mismo, lo cual
podria convertirlo en un motivo de justificacién para la intervencién de
paises ajenos a la region (Vaz, 2004, p. 47). Y es que efectivamente, a través
de la “securitizacion” del problema de las drogas (Duarte y Trindade, 2010,
p. 100), se ha justificado el accionar militar contra las redes encargadas de
este tipo de crimen y con ello se ha hecho frecuente el apoyo estadounidense
en la lucha antinarcéticos en la region, lo cual no ha sido visto con buenos
ojos por Itamaraty (Duarte y Trindade, 2010, p. 100).

La polémica generada por el acuerdo militar entre Estados Unidos y
Colombia, adelantado en la administracion Uribe y cuyo eje central incluia
la instalacion de siete bases militares en territorio colombiano (Carvajal,
2011, pp. 273 y ss.), origind un gran rechazo en Brasilia que condujo incluso
a que el tema fuera tratado en el seno de la UNASUR por representar una
posible amenaza a la estabilidad y equilibrio en la region (Duarte y Trinda-
de, 2010, p. 104). Aquel suceso es una muestra referencial de la importancia
que le da Brasil a este tipo de asuntos, sobre todo cuando siente intereses
amenazados en la region. Frente a este y otros actos de cooperacion esta-
dounidense en Colombia, en el marco de la conocida agenda antinarcéticos
entre ambos paises, el Estado brasilefio siempre ha sido escéptico. No solo
la administracion actual es distante con respecto a la intromision o inter-
vencion de Estados Unidos u otros terceros Estados en la region, sino que
gobiernos anteriores como el de Lula y Cardozo, al igual que gran parte de
la poblacion brasilefia, no han visto con buenos ojos este tipo de acciones
(Moreano, 2005, p. 179).

La cooperacion y asistencia militar estadounidense que ha recibido
Colombia para combatir a las organizaciones armadas ilegales y el trafico
de drogas —en lo que se ha denominado la lucha dual contra el narcotrafico
y el terrorismo (Tarapués, 2008, pp. 152 y ss.)— tuvo su mayor esplendor
durante los ocho afios del Gobierno de Uribe, lo cual generd un aislamiento
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palpable de esta nacion en la region (Pastrana, 2011a, p. 79 y ss.). Esta fase
ha sido vista en cierta medida como una subordinacién de Colombia a la
politica exterior estadounidense articulada a “la 16gica de la guerra al te-
rrorismo global” (Vaz, 2004, p. 45-46). En general, esta situacion provoco
ciertos desacuerdos entre Brasil y Colombia, aunque con consecuencias no
traumaticas para las relaciones Itamaraty-San Carlos. En concreto, estrate-
gias “como el Plan Colombia, la politica de Seguridad Democratica y la de-
claratoria de las guerrillas como terroristas” (Ramirez, 2006, p. 22) no han
gozado del beneplécito del Estado brasilefio.

Dicho aislamiento diplomatico en la region, originado en gran parte
por la concentracion de las relaciones colombo-estadounidenses en la ma-
teria, se intensifico por varias operaciones militares que irrumpieron la paz
en el vecindario andino. Aquella guerra antinarcéticos y antisubversiva se
enfocé durante el Gobierno Uribe tanto en el sur como en el oriente de la
geografia colombiana, en sitios donde a escasos kildmetros tienen lugar las
fronteras con Brasil, Ecuador, Pert y Venezuela". El desarrollo de acciones
militares colombianas en estas zonas ha sido un factor que ha provocado
tensiones en dichos territorios fronterizos (Brigagao, 2011, p. 14). Sin em-
bargo, los efectos colaterales del conflicto no han afectado las relaciones
Colombia-Brasil. Por suerte, entre ambas naciones no se han experimen-
tado momentos dificiles como los vividos con la diplomacia ecuatoriana y
venezolana debido ala avanzada militar y policial en las diversas fronteras'®.

Si bien la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo ha dejado de ser
hoy en dia el foco central que dirige la politica exterior colombiana, tal co-
mo lo llego a ser en los dos periodos presidenciales de Uribe, también es
cierto que el Gobierno de Santos no ha cedido en lalucha contra estas activi-
dades criminales y “se ha comprometido a seguir construyendo las bases de
una seguridad interna perturbada por el conflicto armado, ambiguamen-
te regionalizado y articulado con redes transnacionales” (Ramirez, 2011,
p. 91). No obstante, el enfoque y direccionamiento de la lucha colombiana

17 Estos sitios han sido tradicionalmente considerados como “santuarios” de los actores arma-
dosilegales y de las correspondientes redes criminales transnacionales (Tarapués, 2008, p. 151).

'8Son conocidos los altercados de Colombia con algunos de sus paises vecinos, que incluso han
llevado al rompimiento de relaciones diplomaticas, como sucedi6 con Ecuador luego del bom-
bardeo ilegal por parte de Colombia en territorio ecuatoriano para abatir al lider guerrillero
Raul Reyes (Pastrana, 2011b, pp. 112y ss.). Por suerte este tipo de sucesos no se han experimen-
tado con Brasil, pese a que se afirma que han existido “ciertas incursiones de helicépteros del
Estado colombiano en la Amazonia brasilenia” (Brigagao, 2011, p. 18).
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contra las redes criminales que operan en diferentes ambitos delincuencia-
les ha entrado durante lo corrido del presente Gobierno en una nueva fase.
Es decir, en un proceso de “leve autonomizacioén”. Los vinculos de coope-
racion con los Estados Unidos atn se sostienen, pero ya no con el grado de
dependencia y subordinacion que caracterizaban esta relacion en el pasado,
en especial durante la fase cispide del denominado Plan Colombia en los
mandatos de Andrés Pastrana y de Alvaro Uribe®.

Ahora la situacion ha variado en diversos aspectos. En la actualidad se
divisa una postura mucho mas multilateral, que ademas tiende a ser auto-
noma respecto a posibles influencias externas a la region. Esta nueva estra-
tegia esta enfocada en la colaboracién conjunta con paises vecinos y en el
establecimiento de estrategias regionales para enfrentar amenazas transna-
cionales a la seguridad®. En este ambito, el caso concreto con Brasil se des-
taca no solo por los esfuerzos binacionales en luchar contra problematicas
conjuntas, sino también por el fomento mutuo de propuestas claves en la
materia para la region.

Cooperacion bilateral para la represion
de hechos delincuenciales transnacionales

El dimensionamiento dado al crimen organizado en la frontera y las abiertas
intenciones de cooperar para evitar la expansion de actividades criminales en
territorio amazonico son dos aspectos que demuestran la postura de Brasil
de combatir este flagelo de manera conjunta con sus vecinos. Debido a que
se trata de una problematica compartida, el tratamiento del crimen transna-
cional en la frontera Colombia-Brasil demanda una labor conjunta de ambas
naciones. Esto parece que lo han entendido muy bien Bogota y Brasilia en los
ultimos anos, en especial en lo referente a la persecucion militar, policial y
judicial a los delincuentes vinculados con el trafico ilicito de drogas y armas?.

YPara un analisis detallado de estas fases y de la cooperacion estadounidense en la guerra contra
el flagelo del narcotrafico (Plan Colombia, Plan Patriota, Iniciativa Regional Andina, extradicion,
etc.), véase: Tarapués (2008, p. 143y ss.).

»Los esfuerzos colombianos por establecer relaciones multilaterales que ayuden enlalucha trans-
nacional contra el crimen organizado es otra muestra mas del cambio en la politica exterior que
ha evidenciado el pais con el Gobierno de Santos, cuyo “objetivo estratégico apunta a una diver-
sificacion geografica y temdtica, caracterizandose desde un principio por un pragmatismo y un
multilateralismo negociador” (Pastrana, 2011a, p. 98).

' Las actuaciones militares y policiales binacionales son asuntos muy recientes, que contrastan con
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La captura de famosos traficantes de ambas nacionalidades corrobo-
ran los esfuerzos que estan realizando los dos paises en la lucha contra
las organizaciones criminales transnacionales. En particular, se debe hacer
énfasis en la captura tanto del brasilefio Luis Fernando da Costa, alias Fer-
nandinho, durante la denominada “operacién gato negro” llevada a cabo
en abril de 2001 en territorio colombiano (Barrancominas, Guainia), como
también en la del colombiano Juan Carlos Ramirez Abadia, alias Chupe-
ta, capturado en agosto de 2007 en la ciudad brasilefia de Sao Paulo. Por
un lado, Fernandinho, quien manejaba el 60 % del negocio de las drogas
en Brasil y traficaba con armas por Surinam, Brasil, Colombia y Paraguay
(Ramirez, 2006, p. 20), fue extraditado por las autoridades colombianas al
pais vecino en 2002. Por el otro, Chupeta, quien era reconocido como uno
de los narcotraficantes y lavadores de dinero mas importantes del mundo,
fue extraditado a los Estados Unidos en 2008.

Con relacién a la cooperacion en la lucha contra el crimen organizado
en la frontera amazonica se debe aclarar que esta se encuentra precedida
por acciones y politicas nacionales unilaterales que poco a poco han gene-
rado el establecimiento de planes y acuerdos sdlidos entre ambas naciones.
Estas politicas nacionales, de mayor atencion y presencia en zonas de terri-
torio limitrofe, es decir, en la Amazonia, han sido desde sus inicios lidera-
das en gran parte por el Estado brasilefio. Los antecedentes mas remotos de
actividades desarrolladas por iniciativa de las autoridades de Brasil pueden
remontarse a las acciones adelantadas durante el Gobierno de Fernando
Cardoso (1995-2002). En este sentido, se destaca la puesta en marcha del
SIVAM (Sistema de Vigilancia de la Amazonia) que ha sido una herramien-
ta clave para el monitoreo de asuntos ambientales y para el seguimiento de
actividades criminales en la zona. Cabe destacar que el SIVAM cuenta con:

unidades de vigilancia y alarma temprana compuestas de radares fijos
(tres en Tabatinga, San José de Cachoeira y Tefé), censores de imagenes
aeroespaciales, terrestres y unidades de vigilancia e intercepcion aéreas
en la vasta regién amazdnica que cubre 2.19 millones de kilémetros
cuadrados (Moreano, 2005, p. 182).

el establecimiento de mecanismos de cooperacion judicial entre Colombia y Brasil a principios del
siglo XX. En este sentido, debemos resaltar la existencia del tratado de extradicion entre ambas
naciones que entré en vigor el 2 de octubre de 1940. Véase el Tratado de Extradicion Colombia-
Brasil, suscrito el 28 de diciembre de 1938 en la ciudad de Rio de Janeiro. Recuperado el 12 de
julio de 2012 en: http://www.cancilleria.gov.co/sites/default/files/BRASIL.pdf
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De igual forma, desde ese entonces se ha venido fortaleciendo la presen-
cia de la fuerza publica brasilefia en esta parte de su geografia nacional;
situacion que contrasta con las pocas unidades militares colombianas fi-
jadas en frontera, ya que gran parte de los miembros de la fuerza publica
de Colombia acttian a partir de cuerpos moviles que atienden a las dina-
micas del conflicto armado (Ramirez, 2006, p. 23). En efecto, Brasil hace
presencia soberana en la region fronteriza de la Amazonia oriental a través
de un sinniimero de militares, de policias federales y de agentes adscritos
a la Agencia de Inteligencia de Brasil (ABIN). Vale la pena resaltar que la
ubicacion estratégica de estas autoridades se articula a un plan integrado,
“mejor conocido como COBRA (Colombia y Brasil)”, el cual empez6 acti-
vidades en septiembre de 2000 como una especie de respuesta brasilena al
Plan Colombia adelantado por Estados Unidos (Moreano, 2005, p. 181)*.

El grupo brasilefio dispuesto en territorio fronterizo amazonico se ha
caracterizado por contar con una gran cantidad de hombres, segtin esta-
disticas de 2003 “Brasil contaba en la frontera con Colombia con 5000 de
los 23000 hombres que tiene desplegados en toda la region amazénica y que
equivalen al 12 % del total del ejército brasileno” (Ramirez, 2006, p. 23).
Logisticamente existen “ocho puestos militares de avanzada y trabaja con
la Brigada 16 de Infanteria de Selva en Tefé, con otras unidades especializa-
das del ejército subordinadas al Comando Militar Amazoénico (CMA), con
sede en Manaos, el Comando Naval Amazonico del Occidente (CNAO) y
el séptimo Comando Aéreo Regional (VII COMAR)” (Moreano, 2005, p.
179). Esto implica una gran cobertura y organizacion militar en la zona, ya
que solo el Comando Militar Amazdnico cuenta con “diez bases, cuatro
brigadas de infanteria de selva, un grupo de ingenieros, un comando naval
y dos aéreos, sin contar la Policia Federal” (Ramirez, 2006, p. 23).

Durante el mandato de Lula se dio un paso hacia delante en la forma-
lizacion e intensificacion de acciones conjuntas de Brasil con sus paises ve-
cinos, entre ellos Colombia, con la finalidad de combatir de una forma mas
eficaz el crimen organizado transnacional que ha acosado tradicionalmente
a la region amazonica (Duarte y Trindade, 2010, p. 101). Ante la constante
utilizacion de la frontera por diversas asociaciones criminales, ambos pai-
ses comenzaron a adelantar cada vez mas labores conjuntas para repeler es-
te fendmeno, sin llegar a descuidar la confianza que debe preservarse frente

22 Al respecto, algunos autores hacen énfasis en el deseo de Brasil de “crear un balance de fuerzas
frente ala unipolaridad delos Estados Unidos en varios temas” (Malamud, en Moreano, 2005, p. 177).
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a estas situaciones. Por eso, uno de los énfasis de los esfuerzos diplomati-
cos bilaterales mas importantes de la ultima década ha sido el de generar
medidas de confianza, ya que estas y el funcionamiento de las comisiones
binacionales frente al tema de seguridad no han sido tan buenas como se
desearia (Ramirez, 2006, p. 24).

En el periodo de Lula, especificamente en junio de 2003, se celebré un
convenio de cooperacion entre las fuerzas militares de ambas naciones que
fue suscrito por los ministros de defensa de Brasil y Colombia. Los temas
tratados en aquel convenio se centraron en los campos de “investigacion,
entrenamiento y apoyo logistico, informaciones operacionales, intercambio
de informacion e inteligencia militar, asi como medidas de confianza” (Mo-
reano, 2005, p. 183). De igual forma, en el primer aflo de Gobierno de Lula,
con exactitud en la primera semana de noviembre de 2003, se llevd a cabo la
denominada operacion “Princesa dos pampas”. Esta operacion represento
una de las grandes acciones desarrolladas por autoridades brasilefias, por
miembros tanto de la policia federal como de las fuerzas armadas, para com-
batir militarmente el narcotrafico en territorio fronterizo. En esta operacion
se usaron diez aviones de combate de la fuerza aérea para destruir, dentro de
varios objetivos, una pista de aterrizaje construida para fines delincuenciales
(Moreano, 2005, p. 178).

Este tipo de acciones para repeler el crimen organizado en la regién ama-
zdnica han contado algunas veces con la participacion de otros paises con los
cuales se comparte la misma problematica, tal es el caso de Pert. En efecto,
miembros de la marina, del ejército y de la fuerza aérea de Brasil, Colombia
y Pert han llevado en varias ocasiones labores de vigilancia y patrullaje en
muchas zonas territoriales y fluviales colindantes. Una de estas acciones
conjuntas ejecutadas por autoridades de los tres paises fue la denominada
operacion “Colper Amazonia 2010” que se desarrollé de manera intensiva
durante tres semanas en los rios Amazonas y Putumayo®.

Enlaactualidad, las acciones conjuntas entre Colombia y Brasil siguen
llevandose a cabo y cada vez con mayor intensidad®*. Controles permanentes

»En estas acciones conjuntas las “fuerzas militares actian cada una dentro de su territorio, pero
intercambian informacion”. Para esta operacion en concreto, ademas, se instalé “un comando
conjunto en la ciudad de Leticia (Colombia) con oficiales delos tres paises (...)”. Al respecto, véase:
“Militares de Colombia, Perti y Brasil en operaciones conjuntas en frontera”. (2010, noviembre
29). Didlogo. Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://dialogo-americas.com/es/articles/rmisa/
features/around_the_world/2010/11/29/feature-12

*Dehecho, se sefiala que “las relaciones en materia de seguridad con Brasil, en desarrollo durante
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a embarcaciones de cualquier bandera son realizados por autoridades de
uno y otro pais con el consentimiento reciproco que ha caracterizado esta
relacion en territorio fronterizo (Moreano, 2005, pp. 180-181). A ello se debe
sumar las reuniones y compromisos fijados entre altos funcionarios de ambos
gobiernos en las administraciones de Dilma Rousseff y Juan Manuel Santos.

Dentro de los mas recientes acuerdos de cooperacion bilateral que se
han celebrado entre ambas naciones se destacan dos de ellos, enfocados en
temas de seguridad y defensa. El primero busca “mejorar la cooperacion po-
licial en términos de investigacion, capacitacion e intercambio de informa-
cién criminalistica, antidrogas y de trafico de precursores, e incluso, algunas
operaciones conjuntas”, mientras que el otro esta relacionado con el proyecto
brasilefio del KC 390, que busca principalmente el “aprendizaje colombiano
dentro de un programa local de construccion e industrializaciéon de una
aeronave de multiple propésito con ese mismo cddigo, con miras a la adqui-
sicién de doce de esas aeronaves por parte de Colombia, y eventualmente,
la generacion de una asociacion industrial para su produccién” (Pastrana,
2011a, pp. 101-102).

De igual forma, debe hacerse hincapié en la relevante visita del Ministro
de Defensa colombiano Juan Carlos Pinzén a su homologo brasilefio Celso
Amorim, la cual se realizd a inicios de este afio en la ciudad de Brasilia. En
el marco de este encuentro se definieron una serie de puntos de suma im-
portancia en la agenda binacional de defensa y seguridad®; dentro de ellos,

los ultimos afios, se profundizan con el cambio de gobierno” (Ramirez, 2012, p. 221).

»En total fueron diecisiete los puntos tratados por los jefes de la cartera de defensa de ambas
naciones: “(1) La profundizacién de la cooperacion en materia de capacitacion, entrenamiento,
industria, ciencia y tecnologia. (2) El compromiso de realizar ejercicios operacionales entre las
fuerzas militares de ambos paises. (3) El fomento para la realizacion de una cumbre de industria
de defensa entre los dos paises. (4) La creacion de una comision conjunta de técnicos de las fuer-
zas militares con el fin de revisar y precisar las capacidades de los vehiculos aéreos no tripulados
(UAV), blindados y sobre defensa cibernética. (5) La definicion de visitas de delegados de las
fuerzas militares y de la policia de Colombia al Centro Tecnol6gico Aerondutico de Brasil, con
el fin de intercambiar experiencias. (6) El ofrecimiento de Colombia a Brasil para el intercambio
de experiencia e informacion de su sistema de vigilancia de radares con el propésito de fortalecer
la defensa y la lucha contra el crimen transnacional organizado. (7) El ofrecimiento de Brasil a
Colombia para realizar una visita al Centro Gestor del Sistema de Proteccion de la Amazonia
(CENSIPAM). (8) La manifestacion del interés de Colombia de ser parte del proyecto del KC-390
y la busqueda de medidas necesarias para determinar su viabilidad. (9) La fijacién de una visita
de una delegacion del Ministerio de Defensa de Brasil a Puerto Leguizamo (Colombia) con el
fin de conocer las patrulleras fluviales (en febrero de 2012). (10) El interés de Colombia de tener
observadores y ala vez ofrecer apoyo con informacioén de inteligencia parala organizacion de los
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el llamado a doblar esfuerzos en la lucha contra el crimen transnacional se
destac6 como uno de los puntos mas importantes por la magnitud del feno-
meno en la regién. Hay que subrayar el hecho de que los encuentros diplo-
maticos en la fase actual de las relaciones bilaterales entre Colombia y Brasil
han servido para gestar nuevos planes conjuntos en la lucha contra el crimen
organizado en la frontera y para tratar las bases de estrategias regionales que
permitan combatir este flagelo desde una instancia adscritaa UNASUR?.

El liderazgo regional de Colombia y Brasil
en la lucha contra el crimen transnacional

La criminalidad transnacional en Suramérica no es una problematica exclu-
siva dela gran floresta amazonica, por el contrario, este fendmeno se presenta
en todo el continente e incluso se ha convertido en una de las grandes ame-
nazas de los Estados contemporaneos (Wagner, 2010, p. 47; Visacro, 2009).
De hecho, se sostiene que el crimen organizado es la principal amenaza que
enfrentan hoy en dia los paises latinoamericanos, ya que el accionar de di-
chas redes representa en si una enorme dificultad para la consolidaciéon de
sus democracias, debido a la gran capacidad “corruptora” que ostenta y que
coadyuva al debilitamiento institucional (Nifio, 2011, p. XX VIII)*.

eventos deportivos programados en Brasil en los proximos afios (Mundial de Futbol de 2014 y
Juegos Olimpicos de 2016). (11) Elacuerdo de la primera reunién de COMBIFRON entre Colombia
y Brasil (en marzo de 2012). (12) La capacitacion ofrecida por el Ministerio de Defensa de Brasil al
personal colombiano en operaciones de paz. (13) La invitacion al Ministro de Defensa de Brasil a
Cartagena (Colombia) con ocasién de la Reunion de Ministros de Defensa, Interior y Justicia de
la UNASUR (en mayo de 2012). (14) La socializacion de la propuesta del Ministro de Defensa de
Colombia parala creacion de un centro integrado de intercambio de informacion para combatir
las amenazas del crimen trasnacional organizado. (15) La ratificacién de la importancia estraté-
gica de los temas relacionados con la proteccion de recursos naturales, biodiversidad y protec-
cién de la Amazonia. (16) La ratificacion del interés en realizar una reunion tripartita fronteriza
Brasil-Colombia-Per. (17) El agradecimiento colombiano al apoyo de Brasil en la Reunién de
Ministros de Defensa, Interior y Justicia de UNASUR”. Al respecto, véase: “Los acuerdos entre
los ministros de Defensa de Colombia y Brasil”. (2012, enero 17). Semana. Recuperado el 12 de
julio de 2012 en: http://www.semana.com/nacion/acuerdos-entre-ministros-defensa-colombia-
brasil/170523-3.aspx

26 Véase: “Brazil and Colombia draw up bilateral plan to combat organized crime on border”.
(2012, enero 18). Agéncia Brasil. Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://agenciabrasil.ebc.com.
br/new-in-english/2012-01-18/news-english-%E2%80%93-brazil-and-colombia-draw-bilateral-
plan-combat-organized-crime-border

“Elministro de defensa de Colombia —en apoyo ala iniciativa dellevarlalucha contra el crimen
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Mientras que los avances en el establecimiento de politicas conjuntas
han sido escasos, el incremento y masificacion de redes de narcotraficantes,
lavadores de activos, traficantes de armas, entre otros, ha sido notorio en
los tltimos afios, a lo largo y ancho del continente. En el caso concreto de
Suramérica, no existe un pais en el que no ocurran operaciones de lavado de
dineroy —de ahi en adelante— de otras multiples modalidades y actividades
que se desarrollan en la clandestinidad dentro del amplio mundo del crimen
organizado transnacional®. Incluso hay quienes dicen que en los tltimos
afios nuestra region estd experimentando un “efecto didspora”, que se refiere
al hecho de que delincuentes —principalmente colombianos- han fijado sus
residencias en otros paises de la region y se han asociado con redes locales
para continuar delinquiendo®.

Estarealidad ha generado la consciencia colectiva de que la persecucion
aislada de un solo pais en la region, o de un par de ellos, no permite combatir
al crimen transnacional de manera efectiva. El aprovechamiento por parte de
los criminales transnacionales de las facilidades y comodidades que existen
hoy en dia para el desplazamiento, comunicacion, realizacién de operacio-
nes financieras, etc. es un hecho frente al cual se esta haciendo muy poco.

Asimismo, las redes criminales relacionadas con este fendmeno en la
region se han caracterizado por tener la capacidad de burlar a la justicia de
uno y otro pais ayudados por las trabas burocraticas, las diferencias en las
legislaciones, la ausencia de redes solidas de intercambio de informacion,
entre otras. Todo ello es prueba de un desbalance en el uso de las facilidades

organizado a nivel regional por medio dela UNASUR— sostenia esta misma tesis en su discurso:
“Hoy por hoylas actividades de la delincuencia organizada trasnacional terminan convirtiéndose
en tal vezla mas grave amenaza contrala seguridad y la estabilidad de los Gobiernos democraticos,
el orden y desarrollo social. Este tipo de actividades ha permeado estructuras institucionales,
como las distintas ramas del poder publico y las fuerzas del orden, originando corrupcion y ar-
raigamiento de la cultura de lo ilicito, todo lo cual afecta directamente el adecuado funciona-
miento de los Estados” Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://www.mindefensa.gov.co/irj/
go/km/docs/documents/News/NoticiaGrandeMDN/503fcel0-7277-2f10-791-c714{tf98d20.xml

#Dos delas cifras alarmantes que se relacionan con el crimen transnacional en la region, son la de
lavado de activos en Suramérica, que representa cerca del 2 % del PIB mundial y la de las rutas entre
AméricayEuropa parala trata de personas, que llegan a 260. Recuperado el 12 de julio de 2012 en:
http://www.mindefensa.gov.co/irj/go/km/docs/documents/News/NoticiaGrandeMDN/503fcel0-
7277-2f10-€791-c714f98d20.xml

*» Al respecto, véase: “Asison las redes mafiosas colombianas que se extienden por laregion”. (2012,
junio 2). El Tiempo. Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://www.eltiempo.com/justicia/las-
redes-de-la-mafia-colombiana-en-america-latina_11918785-4
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que trajo consigo la modernidad, de la tecnologia y de los mecanismos de
integracion para poder perseguir, reprimir y judicializar a estos criminales
transnacionales con efectividad™.

En este escenario, Colombia ha decidido emprender una iniciativa regio-
nal para crear un consejo suramericano de seguridad publica ylucha contrala
delincuencia organizada trasnacional. Este hecho ha permitido medir el peso
y capacidad de influencia del Estado colombiano como potencia secundaria
en el dmbito regional; en particular, en un drea en el cual es experto por la
larga trayectoria en sulucha contra las redes dedicadas al crimen organizado.

Su experiencia en temas de seguridad y defensa lo han hecho merece-
dor del reconocimiento de los demds paises, a tal punto que hasta la fecha
Colombia ha capacitado a mas de 570 integrantes de fuerzas de seguridad de
diferentes paises suramericanos. En otras palabras, la iniciativa colombiana
ha sido un ejercicio de cierto “liderazgo funcional” soportado en su expertise
en el combate de esta problematica. Sin embargo, Colombia es consciente
de que este proyecto no lo puede liderar solo, asi su posicionamiento a nivel
regional, lo haido logrando en la medida en que ha consolidado una alianza
estratégica con Brasil en la materia®.

Sin discusion alguna, Brasil encarna el papel de “potencia regional”
en Suramérica e incluso de “potencia intermedia con ambiciones de gran

El ex-Secretario General de la ONU, Kofi Annan, inst6 a la cooperacién internacional y a gen-
erar consciencia acerca de que el accionar conjunto es la inica forma de combatir a este enemigo
transnacional: “Sila delincuencia atraviesa las fronteras, lo mismo ha de hacer la accién de la ley.
Sielimperio delaley se ve socavado no solo en un pais, sino en muchos paises, quienes lo defien-
den no se pueden limitar a emplear inicamente medios y arbitrios nacionales. Si los enemigos
del progreso y de los derechos humanos procuran servirse de la apertura y las posibilidades que
brinda la mundializacién para lograr sus fines, nosotros debemos servirnos de esos mismos fac-
tores para defender los derechos humanos y vencer a la delincuencia, la corrupcién y la trata de
personas. (...) Los grupos delictivos no han perdido el tiempo en sacar partido de la economia
mundializada actual y de la tecnologia sofisticada que la acompafia. En cambio, nuestros esfuer-
zos por combatirlos han sido hasta ahora muy fragmentarios y nuestras armas casi obsoletas”
(Annan, 2004, p. iii). Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://www.unodc.org/documents/
treaties/ UNTOC/Publications/TOC%20Convention/TOCebook-s.pdf

3 Frente a esta propuesta presentada dentro de UNASUR para luchar conjuntamente contra el
crimen transnacional, y en general frente a los acuerdos binacionales de Colombia y Brasil en
la materia, César Ramirez manifiesta que “si bien atin es pronto para saber cémo evolucionara
esta cooperacion y los resultados concretos que producira, los compromisos a que se han llegado
evidencian el reconocimiento colombiano del liderazgo regional brasilefio en los procesos de in-
tegracion suramericanos, asi como la importancia que el Gobierno colombiano empieza a asignar
a dimensiones no militares de la seguridad” (2012, p. 221).
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potencia a nivel global” (Flemes, en este volumen)*?>. Como potencia, Brasil
estd siempre dispuesto a contribuir en la bisqueda de consensos que permi-
tan tomar las medidas necesarias para afrontar los temas que preocupan al
subcontinente, tal como sucede, en efecto, con la criminalidad transnacional
y, en general, con las problematicas relacionadas con la defensa y seguridad
en la region. Es asi como Brasil ejerce un destacado liderazgo regional en
estos temas, “en especial a lo que se refiere a la intermediacion de conflictos
y ala btsqueda de estabilidad regional” (Moreano, 2005, p. 177; Wellington
de Almeida, 2010, pp. 238-239), como también “en las definiciones de los
acuerdos de seguridad” (Senes, en Moreano, 2005, p. 177).

Laimportancia que le da Brasil a los temas de seguridad y defensa pasa
por la revision de diferentes hechos claves que corroboran tal postura. Los
esfuerzos diplomaticos constantes para tener un asiento permanente en el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (Duarte y Trindade, 2010, p. 95;
Bernal-Meza, 2010, p. 203; Caixeta, 2005, pp. 156 y ss.), sus gestiones para
la creacion de un Consejo de Defensa Suramericano (Del Pedregal, 2009, p.
69), asi como el liderazgo en discusiones que competen a posibles riesgos en
la defensa y seguridad auténoma de la region son solo algunas de las mas
importantes manifestaciones de la politica exterior brasilefia en temas de
seguridad y defensa (Cervo, 2010, p. 18).

Ademas, es importante resaltar el liderazgo de Brasil para adelantar
operaciones conjuntas en la lucha material contra el crimen organizado, no
solo con sus compaiieros frecuentes, Colombia y Pert, sino también con
otros paises como Bolivia y Paraguay. Las operaciones Agata 3 y Candado,
promovidas sobre todo por las autoridades brasilefias son una clara mues-
tra de que estos esfuerzos se llevan a cabo de manera conjunta en toda la
region, y no necesariamente en partes especificas adscritas alos Andes o al
rio Amazonas®.

2Cox (1996, p. 245), citado por Flemes (en este volumen), sostiene que “una potencia intermedia
brinda apoyo al proceso de organizacion internacional porque esta interesada en lograr un medio
ambiente estable y ordenado, y no porque busque imponer una visién preconcebida de un orden
mundial ideal. Como tal, el liderazgo de una potencia intermedia es en esencia multilateral en su
enfoque, buscando crear consenso en torno de determinado temas”.

% En esta operacion se utilizaron “cerca de 6500 efectivos de la Marina, Ejército y de Aerondutica
(...) con el objetivo de combatir ilicitos en 6977 kilémetros de fronteras que Brasil posee con Pert,
Bolivia y Paraguay”. Al respecto, véase: “Brasil promueve mega operacién contra el crimen or-
ganizado”. (2011, noviembre 26). Politica y Sociedad. Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://
suitel01.net/article/brasil-promueve-mega-operacion-contra-el-crimen-organizado-a73684
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En este orden de ideas, Brasil, como potencia principal, y Colombia,
como una de las cuatro potencias secundarias de la region (Flemes, en este
volumen), estan llamadas a asumir una responsabilidad especial que ca-
racteriza a las potencias regionales “en materia de seguridad regional y del
mantenimiento del orden regional” (Flemes, en este volumen). La inicia-
tiva colombiana de crear dentro de la UNASUR un consejo de seguridad
enfocado en la gran tarea de combatir el crimen transnacional, junto con el
apoyo brasilefio a tal propuesta, refleja los deseos, experiencias y deberes de
ambos paises en lo concerniene a la agenda de seguridad y defensa multila-
teral en la region que tanto les interesa a ambas naciones.

Por lo pronto, con relacion a los avances de dicha propuesta, ya hubo
una primera socializacién que sirvi6 para medir la acogida de la misma por
los demas miembros de la UNASUR. El 3 y 4 de mayo de 2012 se reunieron
en Colombia un total de veintisiete ministros y seis viceministros —de las
carteras de relaciones exteriores, defensa, interior, justicia y seguridad— de
los diferentes paises suramericanos junto a la entonces Secretaria General
de la UNASUR, Maria Emma Mejia. El propésito central era de debatir
sobre el futuro y la viabilidad de esta propuesta. La iniciativa de crear un
consejo de seguridad enfocado en la lucha regional contra el crimen trans-
nacional tuvo una gran acogida que se materializ6 en la Declaracién de
Cartagena. En total fueron tres las decisiones adoptadas por esta cumbre
de ministros:

1. Fortalecer las acciones para la cooperacion contra la delincuencia
organizada transnacional en todas sus manifestaciones, asi como
los retos en seguridad ciudadana.

2. Elevar como recomendacion al Consejo de Jefas y Jefes de Estado
y de Gobierno de la UNASUR, a través del Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores, la creacion de un Consejo con
el propdsito de fortalecer la cooperacion en materia de Seguridad
Ciudadana, de Justicia y la coordinacion de acciones contra la delin-
cuencia organizada transnacional, procurando evitar la duplicacion
de funciones con otras instancias existentes en UNASUR.

3. Recomendar la creaciéon de un Grupo de Trabajo que elabore con el
apoyo de la Secretaria General de la UNASUR el estatuto y el plan
de accién de dicho Consejo™.

*Véase: “Declaracion de Cartagena”. Recuperado el 12 de julio de 2012 en: http://www.UNASURsg.
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Actualmente, el proceso de creacion sigue su marcha acorde conlo pactado en
Cartagena y mas adelante requerira la aprobacion por parte de los respectivos
jefes de Estado. Pero antes de llegar a ello deberan tratar uno de los temas mas
problematicos —como ya se vislumbrd en la cumbre de Cartagena—: evitar
la duplicacion de funciones con otras instancias existentes en la UNASUR.

Por el momento no se descarta la posible coordinacién o integracion de
este consejo con otros ya creados en el dmbito regional, que aunque no centran
sus objetivos especificamente en el tema del crimen transnacional, si tocan
aspectos muy cercanos. Tal es el caso del Consejo de Defensa Suramericano
y en especial del Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las
Drogas. Vale la pena aclarar que el Consejo de Defensa de la UNASUR esta
enfocado mas a cuestiones relacionadas con el sostenimiento de la pazenla
region, a partir de una vision conjunta en materia de defensa y del intercam-
bio de experiencias e informacion (Del Pedregal, 2009, p. 72). Por su parte,
el Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas aborda
el flagelo del narcotrafico pero desde un punto de vista mas orientado hacia
la salud publica.

En suma, el analisis de la necesidad y complementariedad de un nuevo
consejo suramericano de seguridad publica y lucha contra la delincuencia
organizada trasnacional estd ain en fase de gestacion; sin embargo, no debe
olvidarse que dentro de los fines de la UNASUR se concibe no solo la lucha
contra el terrorismo y el narcotrafico, sino que ademas estos se contemplan
con otros objetivos como el combatir la corrupcion, la trata de personas, el
comercio ilegal de armas y el crimen organizado transnacional en general®.
Por consiguiente, este nuevo espacio podria coadyuvar al cumplimiento de

org/index.php?option=com_content&view=article&id=633%3Adeclaracion-de-cartagena-
cartagena-de-indias-mayo-2012&catid=96%3Adeclaraciones&Itemid=358

*Véase el “Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas”. Recuperado el 12 de
julio de 2012 en: http://www.UNASURsg.org/index.php?option=com_content&view=article&
id=290&Itemid=339 Asimismo, Duarte y Trindade hacen énfasis al respecto: “Among the mul-
tiple goals upon which UNASUR is structured, three of them open room for debates related to
security issues: i) to strengthen the political dialogue between State members, aiming to assure
a coordination space in order to reinforce South American integration and UNASUR’s partici-
pation in the international scenario; ii) to stimulate the coordination between South America
States’ specialized agencies, respecting international norms, with the objective of strengthening
the fight against terrorism, corruption, ‘the world problem of drugs’, human trafficking, weap-
ons traffic, transnational organized crime and other threats, as well as to address disarmament,
non-proliferation of nuclear and massive destruction weapons and mines removal; and iii) to
exchange information and experience in defense matters” (2010, p. 101).
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estos objetivos —que quedaron plasmados en sus estatutos— y al fortaleci-
miento de las acciones que a nivel nacional, bilateral e incluso multilateral
ya vienen adelantando varios paises en la region.

Conclusiones

Acorde con lo que se acaba de exponer, se puede concluir que el crimen
transnacional constituye, sin duda alguna, un tema al que Colombia y Brasil
le dan un alto grado de relevancia. El crimen transnacional y las acciones
para combatirlo representan un punto muy importante dentro de la agenda
binacional, no solo para la comprension de sus relaciones, sino también co-
mo muestra de las asociaciones estratégicas a las que pueden llegar ambas
naciones.

El manejo de este tema por parte de Colombia ha entrado en una nueva
dindamica. Se ha dejado delado la gran dependencia que tradicionalmente ha
tenido con los Estados Unidos y ha venido buscando el apoyo multilateral de
suvecindario mds que de paises ajenos ala region. Asimismo, la presencia de
diferentes redes criminales en la amplia frontera colombo-brasilefia ha hecho
que este tema sea la razon de varios encuentros y acuerdos entre los Gobier-
nos liderados desde Brasilia y Bogota. El didlogo y la coordinacion cada vez
mas cercana para la definicién y realizacion de acciones conjuntas, basadas
en medidas de confianza mucho mas solidas que en el pasado, vaticina una
ofensiva mas eficaz en el territorio fronterizo, pese a las adversidades que se
puedan presentar por el entorno amazonico en el que convergen las bandas
delincuenciales transnacionales.

Las redes criminales que operan en la frontera estan muchas veces re-
lacionadas con actores del conflicto armado colombiano, razén por la cual
el tema ha escapado de la drbita de seguridad ciudadana y ha entrado en el
campo de las politicas de defensa de los Estados interesados en combatir es-
pecialmente a traficantes de drogas y armas. De igual forma, la magnitud y
dimension que ha alcanzado el crimen transnacional, tanto en el territorio
amazonico, como en la regién en general, ha generado la necesidad de for-
talecer las estrategias de seguridad publica y de cooperacion militar, policial
y judicial por parte de los diferentes paises suramericanos. En este caso en
particular, se destaca la iniciativa colombiana, que ha sido respaldada por
Brasil, y que hasta el momento ha tenido buena acogida por parte de los mi-
nistros de las doce naciones suramericanas.
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Recomendaciones

A partir del andlisis de las relaciones entre Colombia y Brasil en torno al
crimen transnacional como problematica compartida en la frontera y ob-
viamente a la lucha binacional emprendida contra este flagelo, se plantean
las siguientes recomendaciones:

1. Continuar con el fortalecimiento de las relaciones bilaterales en
materia de seguridad, enfocandose en redoblar las medidas de con-
fianza, con el propdsito de intensificar acciones conjuntas y debi-
litar considerablemente a las redes criminales transnacionales que
operan en lado y lado de la frontera.

2. Fomentar esfuerzos legislativos que conduzcan al establecimien-
to de normas coherentes y convergentes en temas como la tala de
arboles, el comercio de maderas finas, la mineria, la extraccién de
piedras preciosas, el cuidado de la fauna y la flora silvestres. Si bien
estos sectores vienen siendo explotados por redes criminales de
menores proporciones que las vinculadas al trafico de drogas y ar-
mas, estas areas no pueden descuidarse debido a la concentracion
de esfuerzos en atacar a estas ultimas.

3. Ahondar en planes conjuntos como los pactados hasta el momento,
por ejemplo el realizado para la fabricacion del KC 390; asi como
en planes de adquisicion de elementos de la industria militar entre
paises de la region (aeronaves, lanchas, armamento y municiones,
entre otros), para fomentar la industria propia y disminuir las com-
pras necesarias en materia de defensa que se hacen a paises de otras
regiones del mundo.

4. Instar, en el caso especifico colombiano, a la ratificacion de los dos
protocolos complementarios de la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional que no
ha suscrito (el Protocolo contra el Trafico Ilicito de Migrantes por
Tierra, Mar y Airey el Protocolo contra la Fabricacion y el Trafico
Ilicitos de Armas de Fuego, sus Piezas y Componentes y Municio-
nes), tal como en reiteradas ocasiones se lo ha manifestadola CICAD
y otros estamentos internacionales.

5. Fomentar en la region ciertas medidas de armonizacién de la le-
gislacion (penal y policial) para lograr un consenso minimo en la
definicién de crimen organizado y de los respectivos delitos que
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comprende; y para facilitar tanto los procedimientos de investiga-
cién policiales, como los judiciales, de extincion de dominio, de ex-
tradicion, entre otros. En este sentido, los primeros intentos que ha
promovido Colombia y ha respaldado enérgicamente Brasil, dentro
de la UNASUR, contribuyen a este fin y pueden complementarse
con estrategias de legislacion conjunta, como la que se viene desa-
rrollando en Centroamérica para combatir el crimen organizado
transnacional®.

*Paraunanalisis detallado de esta iniciativa y en general de legislacion en los Estados centroameri-
canos en lalucha contra el crimen organizado transnacional, véase Martinez (2011, p. 245y ss.).
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La problemdtica del narcotrdfico en el marco de
las relaciones bilaterales entre Colombia y Brasil

Claudia Dangond-Gibsone*

Introduccion

En el presente capitulo se hace un analisis de la manera como dos Estados
de Suramérica han establecido una relacién en torno a uno de los problemas
mas graves a nivel mundial: el narcotrafico.Este examen se hara considerando
las dos ultimas administraciones de cada uno de los paises; es decir, para el
caso colombiano, los Gobiernos del Presidente Alvaro Uribe Vélez y el pri-
mer afo del Presidente Juan Manuel Santos, y para el caso de Brasil, los dos
periodos de Luiz Inacio Lula da Silva y los primeros afios del mandato de la
Presidenta Dilma Rousseft.

El analisis se realiza a partir de una combinacién de dos marcos teori-
cos. El primero se centra en la naturaleza de los dos actores estatales, de lo
cual se derivan algunas opciones estratégicas (Flemes, en este volumen) y
el segundo considera la politica exterior colombiana desde la teoria del rol
nacional y el institucionalismo discursivo (Velosa, 2012).

Para el tratamiento a partir del narcotrafico —fenémeno transnacio-
nal— de una relacion bilateral entre dos Estados, que como Brasil y Colom-
bia tienen caracteristicas disimiles en diversos 6rdenes, se requiere tener en
cuenta las posturas de los actores y subactores en el nivel nacional, asi como
los tipos de liderazgo y diversos papeles que puede desempenar cada uno de

" Decana Académica de la Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales de la
Pontificia Universidad Javeriana.
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ellos tanto a nivel doméstico como regional y mundial. (Flemes y Wojczewski,
2011; Hill, 2003, p. 3).

Es necesario precisar qué se entiende por narcotrafico, pues por las di-
mensiones del fenémeno y lo que ha implicado en el relacionamiento entre
Brasil y Colombia, no es suficiente concebirlo solo como la cadena de pro-
duccidn, importacion, exportacion, distribucion y venta de estupefacientes
y sustancias psicotrdpicas que se alimenta del trafico ilicito de precursores
quimicos utilizados en la produccion de drogas, asi como allavado de dinero
(Dangond y Solano, 2010, p. 431). También es necesario incluir la dimension
del consumo, debido a que esta variable ha crecido de manera importante
tanto en Colombia como en Brasil (Informe mundial de las drogas, 2012,
pp. 19-20).

El capitulo estd divido en tres partes. La primera se refiere a como Colom-
bia ha manejado el narcotréfico, la segunda se detiene a revisar de qué forma
ha asumido Brasil el problema, y en la tercera se estableceran los elementos
que han caracterizado la relacién de Brasil y Colombia en torno al narcotra-
fico, entendido que se trata de un asunto problematico para las dos naciones.

El narcotrafico como variable
problemadtica para Colombia

Para Colombia, el narcotrafico ha constituido un problema tanto domés-
tico como internacional desde la década de 1970. Fue precisamente en esta
época cuando, entre otras razones, por la posicion geografica del pais, se
comenzo a desarrollar lo que se conocié como la Conexién Colombiana,
fenémeno que gird en torno a la produccion y luego a la comercializacion y
exportacion de la marihuana.

En el orden interno, ya desde aquella época las consecuencias para la
economia nacional asi como los efectos sociales y politicos no se hicieron es-
perar. En lo econémico, las regiones fueron las primeras afectadas, en particu-
lar la Costa Atlantica, donde surgieron los dos grandes grupos —mafias— que
controlaron el negocio y que fueron penetrando poco a poco los sectores so-
ciales y politicos (Castillo, 2001). El fendmeno se conocié como la “bonanza
marimbera” y dio lugar a lo que Ignacio Umaria de Brigard, reconocido ex-
banquero, denomind la “economia negra” y que describi6 asi:

Delos US$2.400 millones que se calcula mueve anualmente la economia
subterranea, US$1.600 ingresan por marihuana y US$800 millones por
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otras drogasy contrabando. Se estima que el Banco de la Republica com-
praUS$800 millones al afio, con lo cual genera una emisién cercanaalos
$35 mil millones, que producen distorsiones en la economia, aumento en
los precios de los bienes principales, escasez de los indispensables, enri-
quecimiento acelerado de unos cuantos, corrupcion de las autoridades,
envilecimiento del pueblo, y auge de la misma economia subterranea,
que esta permitiendo el fortalecimiento del mercado extrabancario no
institucional. (...) Se ha ido creando un poderosisimo mercado paralelo
que, sin control ni limite alguno, sin encajes ni registros, ha entrado a
reemplazar al sector financiero. (Castillo, 2001).

Tan prospero y sofisticado llegé a ser el trafico de marihuana que pronto,
cuando ya habian capturado el mercado de los Estados Unidos, hecho las
pistas clandestinas para los aviones y definido las rutas para el trafico, se de-
sarrollaron las exportaciones de cocaina (Dangond y Solano, 2010), primero
utilizando la pasta de coca proveniente de Perti y Bolivia y luego la producida
en Colombia. El punto mds importante para el transporte de la droga, ya en
ese entonces, fue Leticia, desde donde, segun informes oficiales de principios
de la década de 1970, “por su aeropuerto salian cada afio 1200 kilogramos
de alcaloide” (Castillo, 2001).

En las décadas de 1980y 1990 se produjo la consolidacion de los gran-
des carteles de la droga en Colombia y la consecuente declaratoria de guerra
por parte de las autoridades, que con el correr de los afios recibi6 la solida-
ridad de la comunidad internacional, cuando se concibi6 el narcotrafico
como un delito de caracter transnacional (Dangond, 2012). Fue en este pe-
riodo en el que se adopto, por pedido de Colombia, el principio de respon-
sabilidad compartida, en el que los Estados Unidos se mostré como un actor
decisivo en la lucha contra el narcotrafico en cuanto que por primera vez
aprobo un “plan quinquenal de ayuda a los paises andinos, Colombia, Pert
y Bolivia, de dos millones de délares destinados a la lucha contra los pro-
ductores y traficantes de droga” (Febres, en Dangond y Solano, 2010, p. 435).

A nivel del continente americano es justo con la potencia del norte
con quien Colombia estableci6 una relacién mas cercana, y a la vez asimé-
trica, en términos del institucionalismo discursivo que se dio en torno al
narcotrafico. El Plan Colombia, mecanismos como la certificacion o el res-
tablecimiento de la extradicion, son tan solo algunas de las herramientas
que se utilizaron para mantener este tipo de vinculo, sobre la base de una
lucha que atacaba, ademas del trafico de drogas, aquellos actores armados
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TABLA 1

CULTIVO DE HOJA DE COCA EN LA REGION ANDINA 1998 — 2008(HA)

CULTIVO DE HOJA DE COCA EN LA REGION ANDINA 1998 -2008 (HA)

Pais 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

BOLIVIA 38.000 [ 21.800 [ 14.600 [ 19.900 | 21.600 | 23.600 27.700 25.400 | 27.500 | 28.900 | 30.500

Coromsia | 101.800 | 160.100 | 163.300 | 144.800 | 102.000 [ 86.000 80.000 86.000 | 78.000 | 99.000 81.000

PERU 51.000 | 38.700 | 43.400 | 46.200 | 46.700 | 44.200 50.300 | 48.200 | 51.400 | 53.700 [ 56.100

TOTAL 190.800 | 220.600 | 221.300 | 210.900 | 170.300 | 153.800 | 158.000 [ 159.600 | 156.900 | 181.600 | 167.600

Fuente: Oficina de Naciones Unidas para la Droga y el Delito, 2009.

que protegian cultivos, rutas, etc., como los grupos guerrilleros y posterior-
mente los denominados paramilitares o grupos de defensa privados. Es este
momento, en el que se vinculan las guerrillas con los narcotraficantes, todo
lo cual se ve fortalecido después de los ataques del 11 de septiembre de 2011
(Dangond, 2012, p. 143).

En ese entonces, si bien la comunidad internacional estaba convencida
de que se debia emprender una lucha contra el flagelo, no todos los actores
del sistema internacional estaban de acuerdo sobre la forma de hacerlo. La
Unioén Europa, por ejemplo, se opuso a aplicar recursos para fortalecer el
aparato militar y para fumigar plantaciones de hoja de coca, mads bien fue
partidaria de apoyar y promover “proyectos sociales que contribuyeran a
mejorar las condiciones de quienes de una u otra forma” se habian visto
afectados por el narcotrafico (Dangond, 2012, p. 143). Sugirié abordar el
problema considerando que los cultivos y los delitos conexos cobijaban no
solo a Colombia sino de manera muy particular a los paises de la regién an-
dina (Comision Europea, 2007). Para entonces, si bien las islas del Caribe y
otros Estados de Suramérica ya se veian afectados de una u otra manera por
el fendmeno, atin no se tenia conciencia de su magnitud o se queria ver co-
mo un problema que no afectaba a zonas mas alla de los paises que estaban
de primeros en la lista como los principales productores; es decir, Bolivia,
Colombia y Pert (ver tabla 1).

Con el cambio de siglo, Colombia inicié una nueva etapa en sus relacio-
nes internacionales y, tal vez por cuenta de ello, del ejercicio de su régimen
presidencial. Bien es sabido que, en general, los Estados que hacen parte de
Latinoamérica se caracterizan por tener presidencialismos fuertes. Colombia
no es la excepcion; de hecho, de conformidad con la Constitucion Politica, el
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Presidente es el Jefe de las Relaciones Internacionales (art. 189, num. 2 C.P.). Si
bien esta nacion ha contado con una politica exterior coherente, no es posible
negar que el manejo de los asuntos no ha sido ajeno a la voluntad de quien
ocupa la primera magistratura de Estado (Cardona, 2011, p. 198).

Asi, durante los dos mandatos del Presidente Alvaro Uribe (2002-
2010) el combate al narcotrafico fue una herramienta de la politica de segu-
ridad democratica que enarbol6 su Gobierno, tanto a nivel nacional como
internacional. Esto trajo como consecuencia que el conflicto armado inter-
no se narcotizara (Tokatlian, 2010, p. 145). De hecho, de manera conjunta
con el Plan Colombia, que dicho sea de paso vio reducidos sus recursos pro-
venientes de la cooperacion de los Estados Unidos, se implementaron otros
mecanismos, como el Plan Patriota’, y se restablecieron las bases militares
(Revista Cambio, s, f.) en Colombia. Todo ello produjo fuertes reacciones
de algunos paises vecinos y gener6 un clima de desconfianza (Ardila, 2011,
p. 101)

Esta posicion le generd a Colombia una situacion paradéjica respecto de
los Estados Unidos, pues si bien era percibida como un aliado en la region, se
le exigia la disposicion de mayores recursos propios para el combate contra
el narcotrafico, llegando incluso a debilitar el principio de responsabilidad
compartida que se habia venido sosteniendo hasta entonces (Pastrana, 2010,
pp. 19-20).

De manera paralela, debido a su gran experiencia en el combate al flage-
lo, las instituciones que han estado a cargo de él, es decir, las fuerzas militares
y policiales, empezaron a exportar sus conocimientos y a ofrecer cooperacion.
El know how adquirido en la materia empez6 a apreciarse, sobre todo, por
los paises que en los ultimos afios han visto aumentar el problema, bien sea
porque alli se han instalado los carteles, penetrando las instituciones —tal
como sucedi6 en Colombia desde principios de la década de 1980—, caso de
México; porque el fenomeno se ha combinado con distintas formas de vio-
lencia, aprovechando la desigualdad dentro de la sociedad, como en Brasil;
o porque por la posiciéon geografica han resultado estratégicos en las rutas
para el trafico de drogas, armas y otros delitos conexos, casos de Honduras,
Panama, Haiti, Jamaica, Uruguay, entre otros.

' Se conoce como una iniciativa contra insurgente que se ubica fundamentalmente en el sur de
Colombia, en la frontera con Ecuador. Es un desarrollo del Plan Colombia. (http://alainet.org/
active/6282&lang=es).
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Durante estos afos se hizo evidente que las politica adoptadas hasta
entonces, por casi el mundo entero, tenian una perversa consecuencia, que
fue conocida como el “efecto globo™. Este consiste en que al atacar el problema
en una region geografica aparece en otra, como cuando se ejerce presion en
un lado de un globo y el aire se mueve hacia el otro lado del globo, pero no
desaparece. En el caso del narcotrafico, empezd a ser obvio que al perseguir
las distintas manifestaciones del flagelo en un pais, empezaba a desarrollarse
en otro.

De esta manera, el narcotrafico, en lugar de debilitarse, lo que ha venido
haciendo es extenderse con sus redes. Los cultivos de hoja de coca, por ejem-
plo, no se han reducido proporcionalmente a los recursos destinados para
que ello suceda (ver tabla 1), el consumo ha crecido, los carteles han diversi-
ficado sus operaciones y hay mas paises involucrados en ellas (ONU, 2012).

Con el enfriamiento de las relaciones con los vecinos, un clima de des-
confianza en la region ala vez que un cierto reconocimiento por la reconquista
delaseguridad interna, el Presidente Juan Manuel Santos inicié su mandato
en agosto de 2010. Desde su discurso de posesion, Santos dejo claro que en
los asuntos que concernian a las relaciones con los vecinos y en general en la
poh’tica exterior, iba a marcar un distanciamiento con su antecesor:

Politica internacional.

Colombia estd llamada a jugar un papel muy relevante en los nuevos
espacios globales, y aspiramos asumir —después de 40 afos de estar
a la defensiva— el liderazgo que nos corresponde en los escenarios in-
ternacionales.

Hay que saberse globalizar y no solo dejarse globalizar. Para ello pon-
dremos en marcha una politica exterior moderna que mire hacia el fu-
turo, con contingentes de diplomaticos que multipliquen la presencia de
Colombia en los organismos multilaterales y profundicen las relaciones
bilaterales.

Elrespeto, la cooperacion yla diplomacia seran los ejes de nuestras rela-
ciones internacionales. Queremos vivir en paz con todos nuestros vecinos.
Los respetaremos para que nos respeten. Entendemos que sobre las di-
ferencias ideoldgicas se impone el destino compartido de hermanos de
historia y de sangre; que nos unen propdsitos comunes para trabajar por
nuestra region y nuestra gente.



Claudia Dangond-Gibsone

No deberia ser necesario decirlo, pero a veces hay que subrayar lo
sobreentendido: asi como no reconozco enemigos en la politica nacio-
nal, tampoco lo hago en ningtin Gobierno extranjero.

La palabra guerra no estd en mi diccionario cuando pienso en las rela-
ciones de Colombia con sus vecinos o con cualquier nacién del planeta.
Quien diga que quiere la guerra se ve que no ha tenido nunca la respon-
sabilidad de enviar soldados a una guerra de verdad. Yo he tenido esa
responsabilidad; yo he enviado a nuestros soldados, infantes de mari-
na y policias a combatir el terrorismo; yo he consolado a sus viudas y
huérfanos, y sé lo doloroso que es esto. Por eso quiero ser muy claro en
este punto tan delicado. Porque, antes que soldado, he sido diplomati-
co. Me enorgullece haber sido el arquitecto, en la década de 1990, como
Ministro de Comercio Exterior, de la integracion con Venezuela, con
Ecuador y con muchos otros paises del mundo; una integracion que ge-
nero6 cientos de miles de empleos que trajeron prosperidad y bienestar
anuestros pueblos.

Uno de mis propésitos fundamentales como presidente serd reconstruir las
relaciones con Venezuela y Ecuador, restablecer la confianza, y privilegiar
la diplomacia y la prudencia.

(-..)Eso si: un dialogo dentro de un marco de respeto mutuo, de coope-
racion reciproca, de firmeza contra la criminalidad, y de comunicacién
sinceray abierta. (...) Por eso creemos firmemente en la unidad y la con-
fraternidad latinoamericana, que son el legado de nuestros Libertadores
y el imperativo de nuestros tiempos. Bien lo ha dicho el gran escritor
mexicano y buen amigo Carlos Fuentes: “Los Estados democraticos en
América Latina estan desafiados a hacer algo que hasta ahora solo se
esperaba delas revoluciones: alcanzar el desarrollo econémico junto con
la democracia ylajusticia social”. Esta unidad latinoamericana también
debe expresarse en solidaridad (...). (Cursivas del autor).

En efecto, el tono en las relaciones con los vecinos se suavizo, dejo de girar
exclusivamente en torno a los aspectos de seguridad y abord6 con mucha
fuerza temas comerciales, sociales, ambientales, entre otros.

En materia de narcotrafico, el Gobierno de Santos parece querer dar un
giroy presentar alternativas a la politica prohibicionista y de criminalizacion
que hasta el momento Colombia ha coliderado. Ello, en un contexto en el
que autoridades reconocidas, grupos de expresidentes, organismos interna-
cionales y aun Estados que se presentan como vanguardistas en la materia,
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presentan propuestas y adoptan medidas innovadoras que generan un debate
acalorado en la region. Es el caso de Bolivia y de Guatemala, que previo a la
celebracion dela VI Cumbre de las Américas en 2012, propusieron dialogar
en torno ala posibilidad de regularizar la produccion, el trafico y el consumo
de drogas que hoy son ilicitas (Dangond, 2012, p. 39), o de Uruguay que hace
poco legalizd el uso controlado y regulado de la marihuana para luchar contra
el narcotrafico, sobre la base de que el modelo vigente ha venido fracasado
(Agencia EFE, 2012).

Brasil y el manejo del narcotrafico

Brasil tampoco ha sido ajeno al flagelo del narcotrafico. Como en Colombia,
el problema empieza a tener cierta visibilidad hacia mediados de la década
de 1960, a partir de un trafico minorista de marihuana, sobre todo en Rio
de Janeiro.

En Brasil, el fendmeno se mezcla con la decadencia que se vive alrede-
dor de las favelas. Allj, la presencia dominante de los denominados bichei-
ros® y la violencia organizada con color politico son el caldo de cultivo que
permite al negocio de las drogas ilegales para crecer y desarrollarse.

En la década de 1970, al interior de las carceles de Brasil surge el Co-
mando Vermelho, un grupo que inicié cometiendo actos de delincuencia
comun, como trafico de dinero, armas y bienes de toda naturaleza en las
penitenciarias. A partir de esta actividad y so pretexto de luchar contra la
dictadura militar, la agrupaciéon empezé a dedicarse al narcotrafico y sus
delitos conexos, desde las favelas de Rio de Janeiro.

En la década de 1980, estando en pleno furor los carteles de Colom-
bia, Brasil se convierte en un lugar de transito importante. Mas adelante,
cuando en Colombia se produce la lucha frontal contra los carteles, la co-
caina empieza a llegar a bajo precio a Brasil, que se convierte en un centro
de consumo. Este es el momento en el que con mayor claridad se evidencia
el vinculo entre el narcotréfico y los crecientes indices de violencia, origi-
nada de la guerra que surge entre bandas de narcotraficantes por el control
de las favelas.

*Viene de jogo do bicho, juego del animal. Juego de azar ilegal en Brasil que terminé vinculado a
una serie de crimenes como lavado de dinero, asesinato y corrupcion, debido a que se arreglan
los resultados y se juegan enormes sumas de dinero (McLoughlin, B. 2012).
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Como en Colombia, también los niveles de corrupcion aumentan y los
delincuentes buscan penetrar la politica, minar la fuerza policial y ejercer
poder politico. El negocio se percibe tan rentable, que nuevos grupos apa-
recen en escena, como el Comando dos Amigos o el Terceiro Comando,
en Rio de Janerio; o el Primeiro Comando da Capital (PCC) en Sao Pablo.

El Ejército hace intentos por recuperar la paz y la seguridad en las fa-
velas y se realizan operaciones de lucha contra el trafico de drogas y delitos
conexos, pero sin éxito; de hecho, lo que se detecta, cada vez con mayor
fuerza, es un vinculo con grupos narcoguerrilleros, como las FARC y el
ELN (Ejército de Liberacion Nacional) de Colombia, y el Comando Verme-
lho de Brasil, que vinculan el trafico de cocaina con el de armas.

En materia de politicas antidrogas, a nivel interno, el Presidente Lula
da Silva plante6 dos estrategias: la primera consistio en integrar los esfuer-
zos que se venian haciendo desde distintos organismos e instituciones del
Estado y, la segunda, en descentralizar las instituciones, de tal suerte que
se contemplen las particularidades de cada una de las regiones que confor-
man el pais.

Para 2005, el Gobierno nacional, consciente del tratamiento especial
que ameritaba ya el tema del narcotrafico y de las drogas, expidié una Poli-
tica Nacional Antidrogas (resolucién 03/GSIPR/CH/CONAD), que surgi6
de un proceso participativo y con el claro objetivo de reducir la demanda o
consumo y la oferta en Brasil. Dicha politica reencausd la que habia estado
vigente hasta entonces y que databa de 2001.

El principio de responsabilidad compartida —que Colombia propuso a
fines de la década de 1980 para que la comunidad internacional fuera corres-
ponsable—, fue aplicado en Brasil a nivel nacional, en el sentido de convocar
la responsabilidad y articular los esfuerzos del Gobierno, el sector privado,
el tercer sector y los ciudadanos.

Uno de los presupuestos que orientaron la accion de Brasil para atacar
el problema de las drogas y el narcotrafico fue que “el uso de drogas ilicitas
alimenta las actividades y a organizaciones criminales para las que el nar-
cotrafico es su principal fuente de recursos financieros™; que la colaboraciéon
internacional y multilateral eran necesarias, siempre y cuando respetaran la
soberania nacional; que la accion represiva era necesaria para atacar la co-
rrupciony ellavado de dinero —delitos conexos al narcotrafico—, los cuales
fortalecen las redes de crimen organizado.

Dentro de las directrices contempladas para reducir la oferta, se indica
la importancia de “incrementar la cooperacion internacional, estableciendo
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y reactivando protocolos y acciones coordinadas, fomentando la armoniza-
cion de sus legislaciones, especialmente con los paises vecinos” (resolucion
03, GSIPR/CH/CONAD).

En cuanto a la politica exterior, la variable narcotrafico también fue
relevante durante el mandato de Lula, sobre todo, como parte de los asuntos
de seguridad a tratar. A partir de 2003 Brasil entiende la seguridad desde
una perspectiva multidimensional (OEA, 2003). En su primer periodo (2002-
2006), segun informan Duarte y Viana (2010), se produjo una politica reac-
tiva a las propuestas provenientes de los Estados Unidos —aunque siempre
manteniendo una relacién cordial con ese pais— y aquellas discutidas en
el seno de la OEA; en especial las relacionadas con el terrorismo. De hecho,
Brasil se opuso en la OEA a la propuesta de los Estados Unidos, consistente
en que las fuerzas armadas y las fuerzas de policia nacionales cooperaran
en la lucha contra las drogas, el terrorismo y el fenémeno de la migracion.
Consecuente con esto ultimo, y a pesar de la insistencia de Estados Unidos y
Colombia, se negd a reconocer la presencia de grupos terroristas en la region.

En cuanto alarelacion de Brasil con el resto de Suramérica, se concentrd
en privilegiar el Mercosur, con el objetivo de reafirmar su liderazgo regional
no solo como estrategia comercial y politica, sino también como estrategia de
seguridad. Ademas, para hacer contrapeso a la potencia del norte, lidero el
Grupo de Amigos de Venezuela, desempen6é un importante papel durante la
crisis de 2003 en Bolivia y también en la que se produjo en 2005 en Ecuador
(Duarte y Viana, 2010, p. 93).

En el segundo periodo (2006-2010) del Gobierno de Lula, en cambio,
se vio a un Brasil mds propositivo, tratando de ejercer el rol de potencia
mediana, ofreciendo sus buenos oficios para interceder como mediador en
conflictos como el colombiano o en controversias, como la que se da en torno
a la energia nuclear (Duarte y Viana, 2010, p. 91).

Fue en este segundo mandato de Lula que Brasil propuso la creacién
de un consejo de defensa regional autdnomo, que seria el origen de la UNA-
SUR. Con la conviccién de que no era suficiente con observar al mundo a
la distancia y de manera subordinada, sino que era necesario que la voz de
la region se escuchara y se respetara, esta nacion emprendio varias acciones
(Silva, en Duarte y Trindade, 2010, p. 95).

Una de la metas de Brasil era convertirse en un contrapeso frente a lo
que los Estados Unidos representaban para la region, y en particular, para
algunos paises (Colombia, Pert), cuya relacion con la potencia del norte, a
partir del fenomeno del narcotrafico, habia producido una militarizacién de
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la region al haber involucrado no solo a las policias nacionales sino también
—y sobre todo— a los ejércitos.

De hecho, para Brasil, el Plan Colombia securitizé el problema de las
drogas, creando batallones especializados en garantizar el éxito de las fumi-
gaciones de las plantaciones de hoja de coca en Colombia.

En materia de seguridad, el consejo que resulté de la propuesta brasile-
na pretendié romper el bilateralismo que habia prevalecido en las relaciones
intra regionales, con el fin de generar relaciones multilaterales. La UNASUR
y sus doce miembros, entre los que se cuenta a Colombia, abrid el espacio
para estimular la coordinacion entre las agencias especializadas de los Esta-
dos suramericanos, con la idea de fortalecer la lucha contra el terrorismo, la
corrupcion, el problema de las drogas, el trafico de personas, el de armas, y
el crimen organizado, entre otros.

Es de resaltar que en el tratado constitutivo de la UNASUR, al hablar
de narcotrafico se refieren a él como el “problema de las drogas”, con lo cual
se quiere mostrar que en Suramérica es mas que un problema de produccién
y que la otra cara de la moneda, el consumo, debe ser igualmente controlado
y tratado. A partir de este momento, la relacion de Brasil con los paises ve-
cinos, en lo concerniente al narcotrafico, se da en términos de cooperacion
y responsabilidad compartida.

La relacion de Colombia y Brasil
en torno al Narcotrafico

Es innegable que el narcotrafico, hoy por hoy, representa un problema signi-
ficativo para todos los paises de Latinoamérica.De acuerdo con el Informe
Mundial sobre las Drogas de 2012, solo en materia, aunque ha disminuido
en Norteamérica, a crecido en Europa y en Suramérica. Tanto Colombia
como Brasil, con distintas intensidades y de diferente manera, han sufrido
el fenomeno desde la década de 1960.

En la actualidad, los dos paises siguen padeciendo el flagelo. En Brasil
continua creciendo el consumo, segun el Informe citado (pp. 11 y 20) y en
Colombia, aunque ha disminuido la extension de los cultivos de hoja de coca,
estd entre los primeros tres productores de la region (p. 42 ). Los dos se han
convertido en sitios estratégicos dentro de la ruta de la cocaina, como se ve
en el siguiente (ver mapa 1).

Ciertamente Brasil se ha convertido en uno de los paises mas destaca-
dos en lo que toca con las rutas y las cantidades transportadas hacia Africa,
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MAPA 1

PRINCIPALES MOVIMIENTOS DE COCATNA A NIVEL MUNDIAL
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Fuente: UNODC, World Drug Report (New York: UNODC, 2010), 70

Europay Australia. Su zona selvatica es aprovecahada por los grupos narco-
terroristas para comercializar y distribuir el producto y atin para estabalcer
laboratorios y centros de acopio que se conectan con las pistas clandestinas
o las redes fluviales por las que transitan los vuelos y embarcaciones ilegales
que transportan las drogas

En épocas recientes, expertos de las Naciones Unidas han reportado
que en las “selvas brasilenas de la cuenca del Amazonas” han encontrado
“plantaciones de hoja de coca ylaboratorios para la produccién de clorhidrato
de cocaina” (trabajo de grado dirigido por el profesor Pastrana), asi como
cultivos de hoja de coca.

Esta situacion compartida, el papel que Brasil ha venido adoptando
desde hace cerca de una década y la apertura en las relaciones de Colombia,
y en general la apertura sobre manejo del narcotrafico, han llevado a que
estas dos naciones establezcan estrategias y en ocasiones definan posiciones
comunes de lucha contra el flagelo del narcotrafico.

En cuanto alos organismos multilaterales globales y regionales a los que
tanto Brasil como Colombia pertenecen, existen una serie de compromisos
vinculantes que no los obligan pero siles permite realizar un trabajo conjunto.
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Esel caso dela Declaracion Politica y el Plan de Accion delas Naciones Unidas,
“sobre cooperacion internacional a favor de un estrategia integral y equilibra-
da para contrarrestar el problema mundial de las drogas”. Estos documentos
son el resultado de la reunién de la Comision de Estupefacientes numero 52,
llevada a cabo en Viena del 11 al 20 de marzo de afio 2009 (Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2009).

De la Declaracion se resalta que cualquier estrategia sostenible contra
las drogas y los cultivos ilicitos requierede una cooperacion internacional
basada en el principio de la responsabilidad compartida y un enfoque in-
tegrado y equilibrado, que tenga en cuenta el Estado de Derecho y, cuando
proceda, los problemas de seguridad, con pleno respeto de la soberania y la
integridad territorial de los Estados, el principio de no intervencion en los
asuntos internos de los Estados y todos los derechos humanos y libertades
fundamentales.

En este documento se establece que para el aiio 2019 los Estados deben
haber eliminado o reducido considerablemente:

1. Elcultivoilicito deadormidera, arbusto de cocay planta de cannabis.

2. Lademandailicita de estupefacientes y sustancias psicotrépicas; y
los riesgos sanitarios y sociales relacionados con las drogas.

3. Laproduccidn, la fabricacion, la comercializacion, la distribucién
y el tréfico ilicitos de sustancias psicotrdpicas, incluidas las drogas
sintéticas.

4. Ladesviacion y el trafico ilicito de precursores.

5. Elblanqueo de dinero relacionado con las drogas ilicitas.

A partir del derrotero propuesto por la ONU para la lucha contra el narco-
trafico y de los lineamientos antidrogas de los Estados Unidos y de Europa,
Colombia tiene la tarea de construir una estrategia propia contra el narco-
trafico, que responda a las demandas de los paises que financian lalucha an-
tidrogas, pero que tenga como base la propia realidad colombiana (Dangond
y Solano, 2010, p. 445).

A nivel regional, la OEAse ha ocupado constantemente de atacar el
problema del narcotrafico y delalucha contra las drogas, en cuanto amenaza
a la democracia y los derechos humanos. Esta connotacién implica que se
requiere de la articulacion de esfuerzos, en la medida en que implica la exis-
tencia de otro tipo de delitos y supone la consolidacion de redes criminales
(Dangond y Solano, 2010, p. 440).
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La tltima Cumbre de las Américas, que se llevé a cabo entre el 14y 15
de abril de 2012, traté de manera informal sobre la guerra contra las drogas
y el examen o consideracion de otras alternativas respecto del tratamiento
de este flagelo. Por su parte, los paises centroamericanos se reunieron con el
objeto de presentar una posicion lo mas homogénea posible.

Asi, el contexto nacional, regional e internacional han llevado a que Co-
lombia y Brasil se acerquen y participen en la identificacion de los problemas
comunes en torno al narcotrafico, y disefien y establezcan acuerdos bilate-
rales de cooperacion que les permita atacar de manera conjunta el flagelo.
Surgen entonces dichos acuerdos para contrarrestar la accion de las organi-
zaciones al margen de la ley que trafican con drogas. El primero, se firma en
2010 entre los cuerpos de policia de las dos naciones, estableciendo tareas y
acciones concretas en materia de intercambio de informacioén y cursos de
capacitacion, entre otras. Luego de este acuerdo se concretan otros siete de
la misma naturaleza, cada uno relacionado con algtn aspecto puntual de la
accion contra la delincuencia. Adicionalmente se han producido reuniones
técnicas y diplomaticas para tratar la problematica y desarrollar estrategias
conjuntas a partir de las experiencias de cada pais.

Conclusiones

1. Elnarcotrafico es una variable determinante en la politica nacio-
nal e internacional de Colombia y Brasil.

2. Una de las mayores contribuciones de Colombia a través de su po-
litica exterior fue el principio de corresponsabilidad o responsabi-
lidad compartida respecto del narcotrafico y sus delitos conexos.
La aceptacion y asuncion de tal idea por parte de Brasil, lo llevé a
establecerlo como directriz de su politica nacional antidrogas.

3. Brasil, como potencia regional, ha logrado liderar la construccién
de la UNASUR, y a partir del establecimiento de los términos del
manejo de la seguridad regional, que incluye al narcotrafico como
variable, se ha convertido en un contrapeso de los Estados Unidos
en la region.
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Colombia y Brasil y su proyeccion
como potencias ambientales

Yilly Vanessa Pacheco Restrepo*

Introduccion

La construccion del rol de potencia ambiental de un Estado a nivel regional
o global depende, ademas de sus recursos naturales, de su sentido de res-
ponsabilidad por el medio ambiente, su capacidad para influenciar a otros
Estados, el liderazgo en torno a la busqueda de consenso sobre la manera
de afrontar las problematicas de degradacion ambiental, su estrategia de
politica exterior en materia ambiental y la coherencia con sus politicas do-
mésticas. En ese sentido, tomando como marco interpretativo el realismo
neoclasico y el liberalismo institucional, el presente capitulo analiza la pro-
yeccion de Colombia y Brasil en su busqueda por convertirse en potencias
ambientales, conforme a sus politicas internas, la construccion social de su
liderazgo en la region y en el mundo, la capacidad de cooperacion a nivel
institucional y las estructuras materiales de distribucion de poder.

Este andlisis se divide en cuatro partes: primero, se exponen las con-
diciones materiales que sustentan el poder simbdlico de ambos Estados
como potencias ambientales en el escenario internacional. Después, se es-
tudia la posiciéon de Colombia y Brasil frente a los asuntos globales, hacien-
do especial énfasis en la degradacién ambiental y la agenda comun sobre
cambio climatico, asi como en las posibilidades de construccién de una
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agenda ambiental en el contexto institucional de la Unasur. En tercer lugar,
se evalta la capacidad de cooperacion entre los Estados —tanto a partir de
sus relaciones bilaterales, como a nivel institucional al interior de la OT-
CA— para llevar a cabo acciones con el propdsito de resolver problemas
ambientales transfronterizos. Por ultimo, se estudia la congruencia entre
las apuestas ambientales y las estrategias de crecimiento econémico de am-
bos paises, a partir de sus ideales y valores.

Brasil y Colombia, ;potencias ambientales?

Las relaciones de los Estados en el sistema internacional estan condicio-
nadas por los roles especificos que ellos desarrollan, teniendo en cuenta
factores materiales, interpretaciones de la realidad y situaciones sociales
especificas (Chafetz, en Velosa, 2012, p. 45). Asi, entre los factores materia-
les —entendidos como atributos domésticos que le dan una cierta vision a
los Estados en términos de quiénes son y como deben proceder en la arena
internacional (Velosa, 2012, p. 45)— se encuentra su territorio y las poten-
cialidades de sus recursos naturales, lo que, aunado a sus ideales y valores,
y segun el contexto especifico y la interpretacion de la realidad doméstica e
internacional, posibilita la proyeccion de los paises como potencia.

En efecto, Brasil es considerada la potencia regional de Suraméricaya
la vez es una potencia intermedia con ambiciones de gran potencia a nivel
global, y Colombia es una de las cuatro potencias secundarias, que puede
ser posicionada en un segundo rango, después de Brasil, en la jerarquia
regional de poder, precisamente si se tienen en consideracion sus recursos
naturales (Flemes, en este volumen).

Brasil, que tiene un area de 8.5 millones de kilémetros cuadrados,
equivalente a casi la mitad de Suramérica, cuenta con una variedad de bio-
mas que refleja la riqueza de la flora y de la fauna locales, reconocidas como
unas de las mds diversas a nivel global, con mas del 20 % del nimero total
de especies del planeta. Por ese motivo, Brasil es el principal pais entre los
llamados megadiversos, y muchas de las especies localizadas en los biomas
nacionales son exclusivas (endémicas). También tiene el mayor nimero de
bosques tropicales, las mayores reservas de agua dulce y de biodiversidad
del planeta, y una matriz energética de las mas limpias del mundo indus-
trializado, con un 46 % de fuentes renovables en su composicion, ademads
de ser el mayor productor global de etanol de cafa de azucar (Presidencia
Brasil, 2010, pp. 11-14).
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La Amazonia ocupa cerca del 60 % del territorio brasilefio, representa
aproximadamente el 30 % de todos los bosques tropicales del mundo y po-
see el 30 % de las especies conocidas de la fauna y de la flora del planeta, lo
que le ha valido al gigante suramericano el reconocimiento como detentor
de la tercera parte de la biodiversidad global, con un inmenso potencial
ecolégico, econdmico y politico de importancia nacional, regional e inter-
nacional genético (Presidencia Brasil, 2010, pp. 17-18).

A nivel de recursos hidricos, Brasil ha declarado como humeda-
les de importancia internacional once ecosistemas, con una extension de
6.568.359 hectareas (Ramsar, 2012). En materia de aguas subterraneas, su
reserva estimada es de ciento doce mill, la mayor parte de ese volumen se
encuentra en el Acuifero Guarani, el mayor manantial de agua dulce trans-
fronteriza del mundo —segun las informaciones disponibles hasta ahora—,
con una drea de 1.2 millén de kilémetros cuadrados, de los cuales 840 mil
son parte del territorio del gigante suramericano (Presidencia Brasil, 2010,
p- 25). Ademas, la Unesco ha reconocido la region del pantanal brasileio, un
area de 25 mil kilémetros cuadrados, como Patrimonio de la Humanidad
(Presidencia Brasil, 2010, p. 23).

En este contexto, el Estado del Brasil, que ha venido tomando concien-
cia de su territorio en términos de sus riquezas naturales y de las ventajas
que le ofrece a su modelo econémico, se proyecta en el plano internacional
como uno de los principales actores de la agenda global, impulsando la
proteccion del medio ambiente, destacandose por su liderazgo en cumbres
como la de Rio en 1992 y la de Rio + 20 en 2012. Como resultado, se han
agregado multiples instrumentos en el régimen internacional ambiental,
lo que da cuenta del ideal de su sentido de responsabilidad global sobre el
medio ambiente.

Por otra parte, debido a su ubicacién tropical y diversidad climatica y
topografica, la enorme riqueza de ecosistemas y especies a lo largo de sus
1.141.748 km? de territorio continental y 988.000 km?* de territorio mari-
no, Colombia, al igual que Brasil, se posiciona como uno de los paises mas
diversos del mundo (DNP, 2006, p. 344). De hecho, el concepto ideal de
potencia ambiental de Colombia viene tomando fuerza gracias al autoreco-
nocimiento como el pais con mayor biodiversidad por kilémetro cuadra-
do del mundo (Presidencia, 2010), en especial por su amplia variedad de
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ecosistemas y especies presentes: aves, anfibios, plantas, reptiles y mamife-
ros (DNP, 2010, p. 429)".

En efecto, de los 6.869.344 km? de extension territorial de la Amazo-
nia —compartidos por Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru, Guyana y
Venezuela—, se extienden en territorio colombiano cerca de 300.092 km?
(Sistema de Informacién de la Amazonia Colombiana [Siamac], en Rengifo
y Gonzalez, 2006, p. 1). Esto significa no solo un gran nimero de especies en
flora y fauna, sino que al igual que para el gigante suramericano, la floresta
amazonica —asi como los bosques naturales, que ocupan cerca del 48.71 %
del territorio nacional— hace parte de la proyeccion estratégica del pais ante
el mundo, en la lucha contra el cambio climatico (DNP, 2006, p. 344).

Otros ecosistemas muy importantes para Colombia son los paramos y
los humedales?, los cuales, debido a las funciones ambientales, culturales y
econdmicas que prestan, en especial aquellas que tienen que ver con el su-
ministro de agua —para el desarrollo de las actividades econémicas y para
consumo humano—, el abastecimiento de los centros urbanos, la produccion
agricola e industrial, y la generacion hidroeléctrica (DNP, 2006, p. 345), re-
presentan un gran valor estratégico para el pais.

Ahora bien, estas capacidades materiales domésticas coadyuvan a la
construccion de poder simbolico que, afianzado en el ideal de potencia am-
biental, incide en la conducta de los Estados, en especial si pretenden en el
sistema internacional ser aceptados o reconocidos como tales. Por ello, el
sentido de la responsabilidad global, y en especial, de la responsabilidad
por el medio ambiente global, debe reflejarse en la politica exterior y en su
relacionamiento con los demas Estados (Maull y Duchene, en Flemes, en
este volumen). Por lo anterior, las estrategias de politica exterior de cada
uno de los Estados en materia ambiental, en las que también desempefan

!'Segun el Plan Nacional de Desarrollo del Presidente Santos.

2Los paramos cubren 1 902 783 hectéreas y representan el 1.7 % de la extensién continental del
pais, y los humedales, excluyendo los sistemas marino-costeros, abarcan un drea de 20 252 500
hectareas, de las cuales 458 525 han sido designadas como de importancia internacional (Ram-
sar, 2012). Segtin la Politica Nacional de Humedales Interiores, Colombia cuenta con 20 252 500
hectareas de estos ecosistemas representados en lagos, pantanos y turberas, ciénagas, llanuras y
bosques inundados;, y ha incluido en la lista de humedales de importancia internacional cinco
sitios: el Sistema Delta Estuarino del Rio Magdalena, la Ciénaga Grande de Santa Marta, lalagu-
na de la Cocha, el Delta del Rio San Juan y el Delta del Rio Baudo, el complejo de humedales de
laLaguna del Otun y el Sistema Lacustre de Chingaza (Pastrana y Pacheco, 2010, pp. 595-596).
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un papel importante los constrefiimientos internos y las percepciones de las
élites que comparten el poder nacional (Pastrana y Vera, 2012, p. 617), son
determinantes en la construccion de su rol y su proyeccion.

Colombia y Brasil frente a los asuntos
ambientales globales y regionales

Degradacion ambiental y agenda comiin sobre cambio climdtico

La dimensioén ambiental de la globalizacion se manifiesta a través de la de-
nominada degradacién ambiental, concebida como un proceso histérico y
entendida como la transformacion de ecosistemas completos o de componen-
tes de esos ecosistemas, cuyas consecuencias tienen repercusiones adversas
sobre las condiciones econémicas o demograficas de la vida, sobre la salud
de los seres humanos, o sobre ambas. En materia de degradacién ambiental
se destacan los problemas relacionados con la afectacion de bienes publicos
globales, que por su naturaleza son de uso comun. A esta clase pertenecen,
por ejemplo, el sistema climatico y la atmosfera, recursos esenciales para la
vida que abarcan y exceden a todos y cada uno de los Estados y sociedades
(Held, 2002, pp. 466-468). También podrian considerarse aqui los sistemas
hidrolégicos globales, todo el ambiente marino y la biodiversidad, y en gene-
ral, los espacios y especies mas vulnerables (Brotons, 1997, p. 1134). En este
contexto, la accién internacional de los Estados, en construccién de su rol
como potencias ambientales, requiere tener en consideracion las problema-
ticas de degradacién ambiental global, entre ellos, los asuntos relacionados
con el cambio climatico.

Brasil, de conformidad con su sentido de responsabilidad por el medio
ambiente —propio de las potencias ambientales—, se percibe a si mismo
como uno de los principales actores de la agenda global en temas vinculados
al medio ambiente y como miembro activo de los mas importantes acuerdos
multilaterales ambientales (Presidencia Brasil, 2010, p. 11). Su participacion y
liderazgo en la Cumbre de Rio, en 1992, que aport6 al régimen internacional
ambiental instrumentos tan importantes como la Convencion de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climatico, y el Convenio de Diversidad Bioldgica; y la
realizacion de la Cumbre Rio + 20 en junio de 2012, son expresiones de su
interésy de su proyeccion en escenarios multilaterales en los que ha mostrado
capacidad de influencia.
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El compromiso del Estado brasilefio sobre el particular lo ha conducido
a que, a nivel interno, ponga en marcha diferentes estrategias, como el Plan
Nacional sobre el Cambio Climatico (2008), que prevé reducir la deforesta-
cién en un 70 % para 2017; la Politica Nacional para el Cambio Climatico de
2009, que establece objetivos voluntarios en materia de reduccion de gases
de efecto invernadero (GEI) —una reduccién del 36.1 % al 38.9 % en relacion
con las emisiones proyectadas para el afio 2020 (Banco Mundial, 2010, p.1)—;
asi como los planes sectoriales de reduccion de emisiones para las dreas de
bosques, energia, agropecuaria y siderurgia (Presidencia Brasil, 2010, p. 29).

Por su parte, segtin Carvajal y De Francesco (2012), Colombia se ha
caracterizado por desempeiiar un papel preponderante en los foros am-
bientales. Su participacion se ha destacado gracias a iniciativas multilatera-
les relacionadas con el fendmeno del cambio climatico (pp. 491- 492). Pese a
que el pais tiene bajas emisiones de GEI, que en 2004 correspondian solo al
0.37 % de las emisiones globales (Ideam, en DNP, 2010, p. 434), su compro-
miso a nivel internacional es producto de la toma de conciencia frente a la
susceptibilidad por el cambio climatico que, debido a la ubicacién ecuato-
rial y ala condicién orogréfica, tendra una fuerte incidencia en los bienes y
servicios ambientales fundamentales para la productividad nacional.

Su posicidn proactiva frente al desarrollo de la Convencion sobre Cam-
bio Climatico, y en especial sobre el Protocolo de Kioto (Ordéiiez, 2012, p.
526) se concretd recientemente en la Cumbre Rio + 20, con la presentacion
de su propuesta sobre los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS).

Los ODS, que tienen como base los Objetivos del Desarrollo del Milenio
(ODM), se erigen como la estrategia parala definicion de metas concretas que
les permitan alos Estados avanzar en sulucha contra el calentamiento global
en cinco frentes clave: energia, agua, océanos, ciudades limpias y seguridad
alimentaria. La construccion de esta iniciativa obedece al ideal colombiano
de ser reconocido como potencia ambiental, que en la era Santos se ha visto
impulsada gracias a la diversificacion de su agenda en politica exterior, en
la que se incluyd, entre otros temas, biodiversidad y cambio climético’, en el
marco de la promocién del desarrollo humano (Pastranay Vera, 2012, p. 625).

La aprobacion de la propuesta colombiana por parte de los 190 paises
que participaron en la Cumbre puede interpretarse como el resultado del

*Otros de los temas de la agenda son: energia, educacion, telecomunicaciones, innovacion, cien-
cia y tecnologia, desarrollo agricola, infraestructura y comercio e inversion (Pastrana y Vera,
2012, p. 625).
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liderazgo ejercido por Colombia y su capacidad de persuasion e influencia a
nivel internacional sobre los demas Estados, acorde con su proyeccién como
potencia ambiental con responsabilidad ambiental global. Por otra parte,
estos hechos le dan visibilidad en la region, lo que desde el realismo neocla-
sico puede interpretarse como la generacion de un proceso de enlace que les
permita a los Estados mas débiles —en este caso Colombia— involucrar a
los Estados mas poderosos en asuntos multinivel, a fin de crear relaciones
sostenidas en el tiempo, a tal punto que los intereses del Estado objeto de las
acciones sean redefinidos (Goh, en Flemes, 2012a, p.2).

En el mismo sentido, Rio + 20, con menor impacto del esperado por la
comunidad internacional, también le sirvid a Brasil para articular alos ODS
su propuesta de economia verde, en el contexto de la lucha contra la pobre-
za. Asi las cosas, esta situacion se convierte en una oportunidad para que el
lider regional pueda ver en Colombia un aliado, por su interés en proteger
la biodiversidad y, por ende, buscar la cooperacién y asumir el liderazgo en
la region®. Para Colombia representa el despliegue de una practica de soft
balancing de tipo cooperativo en materia ambiental con la potencia regional
(Flemes, en este volumen). Después de todo, no puede desconocerse que Brasil
le ha propuesto a Colombia una integracion que le apuesta a un nuevo tipo de
“poder internacional”, basado en la riqueza compartida de la biodiversidad,
por su capacidad incalculable para robustecer industrias como la alimenticia
yla farmacéutica, la produccion de biocombustibles a nivel mundial, ademas
de la importancia que tiene la Amazonia en el tema del cambio climatico
(Pastrana, 2011a, p.15).

Finalmente, la proyeccion de Brasil como lider exige que el gigante su-
ramericano actie con una mayor decision y determinacién, demostrando
no solo la habilidad de dirigir sino de trabajar en pro de acciones concretas
por la preservacion del planeta, como la misma mandataria de los brasilefios
lo manifestd (Brasil apoya desarrollo sostenible como la mejor respuesta
al cambio climatico, 2012). En ese sentido, liderar el cumplimiento de los
compromisos de la agenda de desarrollo sustentable que se desprenden de

“Esta exitosa actuacion colombiana brinda la oportunidad de aspirar a una participacién activa
en la creacion de un foro politico de alto nivel para el desarrollo sostenible al interior dela ONU,
que en el futuro sustituird al Consejo de Desarrollo Sostenible (CDS). Tendr4, entre otras fun-
ciones, “ofrecer liderazgo politico, orientacion y recomendaciones para el desarrollo sostenible”,
como lo ha manifestado el Ministro Patriota. Ademads, debera acompaiar y revisar el progreso
de la implementacion de los compromisos asumidos en eventos anteriores, como las cumbres de
2002 en Johannesburgo y la de Rio de Janeiro de 1992 (DPA, 2012).
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la Cumbre Rio + 20 —aun cuando haya sido fuertemente criticada por los
ambientalistas, que esperaban un documento de mayor alcance y compro-
miso para los Estados—, resulta importante para Brasil como lider regional
y potencia emergente; y la definicion de los ODS, en la cual Colombia aspira
a asumir liderazgo entre los treinta paises que se encargaran de establecer
dichos objetivos, al menos en el grupo de Latinoamérica y el Caribe®, plantea
una agenda comun para colombianos y brasilefos.

Posibilidades de una agenda ambiental en UNASUR

La proteccién al medio ambiente no es, en principio, una prioridad en el
contexto de la Unasur, aunque por los intereses en la integracion energéti-
ca, si hace parte de la vision de la organizacion (Pacheco, 2011, p.112). Asi
por ejemplo, en el articulo 3 del Tratado Constitutivo se identifican como
objetivos especificos de la Organizacion:

(-..) (d) la integracion energética para el aprovechamiento integral, sos-
tenible y solidario de los recursos de la regién (...); (g) la proteccién
de la biodiversidad, los recursos hidricos y los ecosistemas, asi como
la cooperacién en la prevencién de las catastrofes y en la lucha con-
tra las causas y los efectos del cambio climético; (..) (n) la definicién e
implementacién de politicas y proyectos comunes o complementarios
de investigacion, innovacion, transferencia y produccion tecnoldgica,
con miras a incrementar la capacidad, la sustentabilidad y el desarrollo
cientifico y tecnoldgico propios (Tratado de Brasilia, art. 3).

Dichos objetivos pueden entenderse, desde la perspectiva ideacional, como
la expresion institucional de la Organizacion, es decir, el sistema de creen-
cias compartido entre los Estados que motiva su conducta en el escenario
internacional, y que constituye sus reglas de juego (Velosa, 2012, p. 48). En

°En aras de avanzar en la definicion de los ODS, se acordé en Rio + 20 la creacién de un grupo
compuesto por treinta paises que trabajara por regiones durante los proximos tres meses. Uno de
los grupos es Latinoamérica y el Caribe, que tendra seis representantes encargados de establecer
los objetivos comunes para la region. Al respecto, segun la Directora de Asuntos Econémicos,
Sociales y Ambientales del Ministerio de Relaciones Exteriores: “Colombia ya ha hecho vocal
y ha articulado su interés de participar en este grupo en el cual consideramos que tenemos un
puesto. Este grupo estara asistido y estara integrado con la mejor experiencia, con toda la in-
formacion y por todos los expertos y la experiencia que hay a nivel mundial” (Cancilleria, 2012).
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este sentido, en los objetivos de la Unasur se identifica que, conforme a la
Constitucion Politica y las leyes (reglas formales) de los Estados miembros,
asi como a las normas morales y convenciones establecidas en la sociedad,
los paises miembros reconocen la importancia de la biodiversidad, los re-
cursos hidricos, la lucha contra el cambio climatico, etc., al punto de que
proyectan la cooperacion de los actores estatales en este sentido.

Ahora bien, dado que la Unasur no cuenta en su estructura organi-
zacional con algun Comité o Consejo en materia ambiental, el Gobierno
colombiano —que reconoce la posicion geoestratégica del pais como parte
de la region al ser esta una potencia en agua, una reserva mundial de ener-
gfas renovables y no renovables, de recursos naturales y biodiversidad— ha
venido llamando la atencién al respecto, proponiendo que la protecciéon y
defensa de la riqueza natural y la biodiversidad de la region fuera incluida
en el Plan de Accién del Consejo de Defensa Suramericano (Propuesta de
Colombia en Unasur para medio ambiente, 2011).

Para Colombia, la proteccion de la biodiversidad debe ser una cues-
tion prioritaria en las agendas de seguridad y defensa de los paises de la
region, debido a que Latinoamérica se ha convertido en uno de los mer-
cados mas atractivos del mundo precisamente por su riqueza en recursos
naturales y su biodiversidad®. Esto implica que el Estado colombiano busca
cooperar con los demas y, en ese sentido, no debe desconocerse que Brasil
ha tenido un papel protagénico en lo que respecta a la cooperacion en mate-
ria de seguridad en Suramérica, guiando a la regién hacia una comunidad
de seguridad (Flemes, 2012a, p.28).

Aun cuando los llamados de Colombia a la Unasur sobre su idea de
proteccion al medio ambiente no han tenido eco en la organizacion, la via
apropiada para iniciar la construccion de cooperacion sobre la base de una
agenda ambiental propia parece ser convertir la idea de la relacion medio
ambiente-seguridad y defensa en un interés y una motivacion para los Esta-
dos para que sea institucionalizada. Ello orientaria la conducta de los paises
miembros y tendria incidencia directa en sus estrategias de politica exterior
(Velosa, 2012, p. 49). Ciertamente, Brasil como lider de la Organizacidn, es-
tarfa en condiciones de impulsar dicha cooperacion, toda vez que en espa-
cios como el Mercosur ha alcanzado un alto grado de institucionalizacién
de la lucha organizada a nivel multilateral, contra amenazas transnaciona-
les de seguridad (Flemes, en este volumen).

®Dicha iniciativa ha sido manifestada por el Ministro Juan Carlos Pinzén (Unasur, 2012).

| 481



482 |

Colombia y Brasil y su proyeccién como potencias ambientales

Por otra parte, la proteccion del medio ambiente en el contexto sura-
mericano requeriria la construccién de puentes entre los planes y progra-
mas ambientales institucionales de las distintas organizaciones regionales.
En Suramérica existen otros niveles interinstitucionales (formales e infor-
males), como la Comunidad Andina y la OTCA (Flemes, en Pastrana y
Vera, 2012, p. 623), cuyas agendas ambientales pueden aportar a la cons-
truccion de la agenda suramericana, y al fortalecimiento de la cooperacion
entre Colombia y Brasil para tal efecto, mas atin en estos momentos en que
Brasil ha renovado su interés en la OTCA”.

La Agenda Ambiental Andina 2012-2016, ain en construccion, pre-
tende, ademas de dar continuidad a los proyectos desarrollados en el marco
de la agenda anterior (2006-2010), orientar acciones conjuntas para la coor-
dinacién de politicas y estrategias comunitarias que contribuyan a mejorar
la gestion ambiental y desarrollo sostenible y sustentable, en armonia con la
naturaleza. Con ello se lograria profundizar en el proceso de integracion y
se fortalecerian las capacidades nacionales y subregionales en materia am-
biental (CAN, 2012, SG/dt443). Ademas, ofrece unas bases importantes en
materia de biodiversidad, cambio climatico y recursos hidricos (Pacheco,
2012, p. 547) y una serie de programas que bien pueden adaptarse al con-
texto suramericano®. Dado que Colombia, consciente de su inferioridad
material y politica frente a Brasil, aprovecha su mejor posicion relativa en
la CAN para proyectarse regionalmente (Pastrana y Vera, 2012, p. 634), de-
be potencializar dichos programas y actividades en pro de articularlos con
la agenda amazoénica.

’El pasado 23 de julio de 2012 el Ministro de Relaciones Exteriores del Brasil, Antonio de Aguiar
Patriota, visito por primera vez la Secretaria General de la OTCA, en Brasilia, como muestra de
la importancia politica que tiene para el Gobierno brasilefio al trabajo de cooperacién regional
que se adelanta desde el relanzamiento de la Organizacion (OCTA, 2012).

# Algunas de las decisiones que se destacan son: continuidad de la Estrategia Regional de Bio-
diversidad; implementacion, evaluacion y consolidacion del Programa de Biodiversidad parala
Region Amazonica de los paises andinos (BioCAN); fomento de la cooperacion y sinergias entre
los Programas Nacionales de Biocomercio —en el drea de aprovechamiento sostenible y sus-
tentable—, en coordinacion con las acciones y proyectos de caracter subregional (CAF, OTCA,
UNCTAD, entre otros); la implementacién del Sistema Andino de Informaciéon y Monitoreo de
la CAN; la creacion de un Plan de Accién Andino sobre cambio climatico; el propésito de imple-
mentar la Estrategia Andina para la Gestion Integrada de los Recursos Hidricos; promocion de
acciones conjuntas para el desarrollo, fortalecimiento y sostenibilidad de la gestion integrada de
este recurso; y, contribuir a la incorporacion de dicha gestién en los procesos de producciéon y de
desarrollo en los paises miembros (Pacheco, 2012, pp. 546-547).



Yilly Vanessa Pacheco

La actual Agenda Estratégica de Cooperaciéon Amazdnica, aprobada
en la X Reunion de los Ministros de Relaciones Exteriores de la OTCA, en
el marco del relanzamiento de la Organizacion, contiene dos ejes de accion
transversal: conservacion y uso sostenible y sustentable de los recursos na-
turales renovables, y desarrollo sostenible y sustentable (OTCA, 2010, p.
12). Con base en ellos, la Agenda versa sobre: proteccion y aprovechamiento
de los recursos naturales renovables, asuntos indigenas, gestion del conoci-
miento e intercambio de informaciones, gestion regional de salud, infraes-
tructura y transporte, navegacion comercial, y turismo, ademas de temas
emergentes como desarrollo regional, cambio climatico y energia (OTCA,
2010, p. 13).

Asilas cosas, los temas de ambas organizaciones resultan no solo com-
patibles, sino complementarios, por lo cual Brasil, como lider de la OTCA,
y Colombia, como lider de la CAN, pueden generar estrategias conjuntas
que posibiliten el acercamiento de las agendas andina y amazdnica, con
miras a potencializarlas en el contexto suramericano, a través de la cons-
truccion de la agenda ambiental en la Unasur.

Relaciones bilaterales entre Colombia y Brasil
El papel de la OTCA en las relaciones bilaterales

La Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazonico’, que ha sido criti-
cada por parecer mas un instrumento de relacion bilateral de Brasil que uno
de actuacion conjunta en defensa de la selva tropical (Ramirez, 2011, p. 323),
ha posibilitado las relaciones bilaterales entre Colombia y Brasil, a partir del
desarrollo de diversos proyectos y programas que expresan las necesidades
de los Estados miembros conforme a sus ideales de conservacion de la Ama-
zonia y de desarrollo sostenible y sustentable.

Proyectos como el Sistema de Vigilancia Ambiental de la Amazoniay
el Programa OTCA Biodiversidad, con apoyo del BID; el Programa Regional
de la Amazonia, financiado por agencias de fomento de Alemania y Holan-
da; el Programa de Gestion de Recursos Hidricos, con financiamiento del

°La OTCA es una organizacion intergubernamental de caracter regional, conformada por los
Estados soberanos de Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Pert, Suriname y Venezuela,
los cuales suscribieron desde 1978 el Tratado de Cooperaciéon Amazdnico. Su fundacion se da a
partir del Protocolo de Enmiendaal TCA en 1998, por iniciativa e interés sobre todo del Gobierno
brasileno. (Pacheco, 2011).
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Fondo Mundial para el Medio Ambiente; y el Programa de Monitoreo de la
Cobertura Forestal (Ferreira, 2011, p. 9), hacen parte de ese escenario com-
partido por los paises de la OTCA, en desarrollo de la Agenda Estratégica
de Cooperacion de la Organizacion.

No obstante, no existen en las relaciones bilaterales de Colombia y Bra-
sil programas demostrativos locales que sirvan de incentivo al fomento del
manejo forestal comunitario y al uso sostenible de la biodiversidad, y que
contribuyan al proceso regional de desarrollo sostenible, necesarios para
concretar los esfuerzos de cooperacion regional en asuntos transfronterizos.
En contraste, este tipo de planes si existen entre Brasil y Pert, con el pro-
yecto binacional Fortalecimiento a la Integracion Fronteriza Acre-Ucayaliy
con el proyecto trinacional entre Colombia, Perti y Ecuador, Conservacion
y Desarrollo Sostenible del Corredor de Gestién entre las Areas Protegidas
La Paya (Colombia), Glieppi (Peru) y Cuyabeno (Ecuador), en proceso de
implementacion. Este ultimo proyecto pretende contribuir con la consoli-
dacién del Corredor de Gestion La Paya-Giieppi-Cuyabeno, como modelo
de conservacion y de desarrollo sostenible regional de areas protegidas, por
medio de la gerencia conjunta y del manejo coordinado entre Colombia,
Perti y Ecuador. El proyecto también prevé el desarrollo de procesos de pla-
nificacién conjunta, que incluyen planes especificos de manejo de recursos
y de ordenamiento del uso de las zonas de amortiguacion (OTCA, 2012).

Por otra parte, en los planes de trabajo de 2012 de las Coordinaciones de
la OTCA —de Transporte, Infraestructura, Comunicacion y Turismo, Medio
Ambiente, Salud, Asuntos Indigenas, y Ciencia, Tecnologia e Innovacién—
que en la actualidad ya empezaron a ejecutarse, tampoco se prevé un mayor
relacionamiento bilateral entre Colombia y Brasil. Solo en el plan de trabajo
2012 de la Coordinaciéon de Medio Ambiente se destaca el proyecto de uso
conjunto de aguas subterraneas y superficiales en la frontera compartida por
Brasil, Colombia y Pert, que implica la caracterizacién ambiental, climatica
y socioecondmica del area, la constitucion de un Comité Técnico Binacional
para Leticia-Tabatinga, y el desarrollo de un modelo de agua subterranea a
nivel de subcuenca (OTCA, 2012).

Finalmente, un proyecto que involucra a la OTCA, es el denominado
Clave Electronica para la Identificacion de Maderas, propuesta desarrollada
de manera conjunta por Colombia y Brasil, a fin de ser implementada a nivel
regional por los paises miembros de la Organizacion. Esta propuesta fue pre-
sentada en abril de 2012 en el marco dela 622 Reunién Regional Preparatoria
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del Comité Permanente de la Convencion sobre el Comercio Internacional
de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES)".

Mecanismos bilaterales de cooperacion
en problemas ambientales transfronterizos

La frontera trinacional compartida por Colombia, Brasil y Pert, marcada
tisicamente por el rio Amazonas, hace parte de una zona estratégica por la
biodiversidad, el turismo, la conexién entre dos océanos, la presencia de re-
cursos y minerales y de comunidades indigenas (Orjuela y Anacona, 2010,
p. 36). En virtud de su potencial se han presentado en la historia reciente
problematicas ambientales en los ecosistemas compartidos, algunos rela-
cionados con cuestiones de seguridad, que han requerido diversas estrate-
gias dentro de las relaciones bilaterales entre Colombia y Brasil.

El tréfico ilicito de piedras preciosas, la biopirateria de especies silves-
tres protegidas por estar en vias de extincion, asi como el contrabando de
madera fina'’, entre otros, son problematicas ambientales ocasionadas por
la delincuencia comun o por redes criminales (Ramirez, 2007, p. 151). A
esto se suman que los recursos naturales se ven afectados por la expansion
de la produccién vy el trafico de cocaina, que ha ampliado el uso de rios y
selvas de Colombia y Brasil —asi como de Pert y Ecuador—, para exportar
la droga refinada; y por otra parte, las consecuencias ambientales y sociales
derivadas en su momento de la ejecucién de programas de fumigacion en
frontera (Ramirez, 2007, p. 153).

Aun cuando histéricamente ha habido entre Colombia y Brasil una
larga tradicion de acuerdos, convenios y otros instrumentos bilaterales

“En coordinacion con los Ministerios de Relaciones Exteriores y de Ambiente de Colombia y en
cumplimiento del Mandato recibido delos paises miembros dela OTCA, la Secretaria Permanente
de la OTCA (SP/OTCA) con la participacion de la secretaria CITES, se organizé en Bogota, los
dias 24 y 26 de abril de 2012, la Reunién Regional Preparatoria para el 62° Comité Permanente
de la Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora
Silvestres (CITES).

"El contrabando de madera fina se vale dela no coincidencia en las normas sobre veda, tala, extraccion,
transporte y comercializacion del producto. Del lado colombiano las normas prohiben la comercial-
izacion y el transporte de ese tipo de madera, del lado brasilefio existe un area productora que, por su
cercania alalinealimitrofe, dificulta las actividades de control, facilita la adulteraciéon de autorizacio-
nes y multiplica la dificultad de vigilancia por parte de las autoridades sobre los rios compartidos o
fronterizos. (Consejo Regional de Planificacién Econdmica y Social; Borrero; Sierra, A. 2003, p. 1-6;
Sierra, A., en Ramirez, 2007, p. 151).
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sobre diferentes areas, relacionadas con el medio ambiente —como nave-
gacion fluvial, conservacion de flora y fauna, sanidad animal en areas de
frontera—, los desafios actuales en materia de conflictos transfronterizos
han generado acciones para garantizar la seguridad en la vasta frontera.
Asimismo, resultan importantes las actividades que se vienen realizando a
partir de la reactivacién de la Comision de Vecindad e Integracion Colom-
bia-Brasil, en su XIII version, que profundizan en la sostenibilidad, vigilan-
cia e integracion de la Amazonia, ademas de planear el apoyo transversal a
las comunidades enddgenas y la cooperacion técnica y cientifica para el uso
y conservacion de los recursos disponibles (Pastrana, 2011a, p.16).

Durante el periodo 2009-2010, el Grupo de Trabajo de Medio Am-
biente de dicha Comision trabajé en temas como la extraccion de recursos
mineros y pesqueros, el control y vigilancia de la explotacion maderera, el
Plan Frontera Verde Colombia-Brasil (dreas protegidas, corredores ecolo-
gicos, extraccion mineral), monitoreo de recursos hidricos, manejo de resi-
duos solidos (Leticia-Tabatinga), restauracion de la quebrada San Antonio,
lucha contra la mineria ilegal del oro y del coltan, y contra la deforestacion,
entre otros (Pacheco, 2012, p. 555).

Por otra parte, la interaccion entre la fuerza publica brasilenia y colom-
biana ha permitido el desarrollo de operaciones para combatir los delitos
ambientales y transfronterizos en la regién amazonica, como la Operacion
Agata, que en 2011 concluyd con la clausura de campos de mineria ilegales
(Centro de Comunicacion Social del Ejército Brasilefio, 2011). Colombia y
Brasil también le apuntan a la creacion de un centro integrado de informa-
cién para la Amazonia, que resulta importante para la proteccion de los
recursos naturales y su biodiversidad'.

Estrategias de crecimiento econdmico vs. proteccion
del medio ambiente en Colombia y Brasil

Colombia y las Locomotoras de la Prosperidad
La proyeccion de un Estado en el escenario internacional como potencia

ambiental demanda coherencia entre el sistema de valores y creencias que
orientan su conducta internacional y las politicas domésticas. La proteccion

?Reunién de Ministros de Defensa de Colombia y Brasil, el 17 de Enero de 2012 (Brasil y Colombia
fortalecen relaciones de seguridad, 2012)
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del medio ambiente en paises de economias extractivas como Colombia,
esta ligada a los modelos de desarrollo econdmico definidos por los toma-
dores de decision.

Segun lo percibe el Gobierno Santos, la minimizacién del deterioro
ambiental en Colombia se logra al solucionar los problemas de pobreza,
equidad y seguridad en el pais, en lo cual contribuye el mejoramiento de la
eficiencia en los sectores de produccion a partir de los cambios tecnolégicos
generados por el crecimiento econémico. Asi, el futuro ambiental de Co-
lombia depende, en buena medida, del desempefio general de la economia
y del fortalecimiento de la democracia (DNP, 2010, p. 427).

Estas ideas orientan el desarrollo econémico de Colombia, el cual se
concreta en la puesta en marcha de las denominadas Locomotoras de la
Prosperidad: agricultura, minero-energética, infraestructura, vivienda e
innovacion. Estas conforman la estrategia para el crecimiento econémico
sostenible y la competitividad del pais.

La apuesta de Colombia, a partir de sus fortalezas relacionadas con
sus recursos naturales, consiste principalmente en incrementar la genera-
cion y la transmision de electricidad (588 %), las reservas permanentes de
hidrocarburos (335 %), la produccién de petréleo y gas (79 %), la construc-
cién de poliductos y oleoductos (78 %), la produccién de carbon (70 %) y
de oro (51 %) (DNP, 2010, p. 427). Todo ello en consonancia con la imagen
internacional construida en los ultimos afos, que lo ha posicionado como
el primer productor de esmeraldas del mundo, el primer productor de ni-
quel de Suramérica, el décimo productor de oro a nivel mundial y el cuarto
exportador de carbon térmico del mundo. Ademas, cuenta con enormes
reservas de platino y molibdeno, y es el tercer proveedor latinoamericano
de crudo de los Estados Unidos (Villamil, 2007, p. 64).

En la actualidad, gracias a la campafia de fomento de la mineria soste-
nible a gran escala que ha emprendido el pais y la atraccion de la inversion
extranjera, se calcula que en al menos el 27 % del territorio nacional hay
actividades de explotacion o exploracién minera, incluyendo 36 000 hec-
tareas de parques nacionales, 14 700 de zonas de reserva forestal, 106 000
hectareas de paramos y 9 000 hectareas de humedales (El Tiempo, 2012). La
explotacion ha generado agotamiento de los recursos naturales y pone en
riesgo ecosistemas estratégicos como nacimientos y fuentes de agua, para-
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mos y bosques, coberturas vegetales y reservas forestales (Informe Nacional
de Desarrollo Humano 2011, en Ordénez, 2012, p. 532)".

Ahora bien, el hecho de que el Gobierno haya declarado 17.6 millones
de hectareas como areas estratégicas mineras que van del Vichada al Ama-
zonas, y que incluyen una parte del Chocd, para garantizar la mineria soste-
nible, anunciada por el Presidente Santos en Rio + 20, no ha sido bien visto
con al interior del pais. Ciertamente, si lo que se pretendia era mostrar ante
la comunidad internacional la imagen de una Colombia responsable con la
proteccion de sus recursos naturales no renovables, a nivel nacional se con-
sidera que esta declaracion entrafia mayores riesgos que beneficios para el
pais, al abrir espacios a la mineria voraz —aunque “controlada”— en zonas
de gran biodiversidad.

Ante esta situacion desencadenada por la locomotora minera y los in-
minentes riesgos por la explotacion de recursos en el pais, y en consonancia
con la estrategia colombiana de proyectarse como potencia ambiental en
razon de su biodiversidad, recientemente, el 26 de julio de 2012, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) expidi6 la Politica Nacional
para la Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos
(PNGIBSE).

Dicha Politica tiene como objetivo promover la gestion integral para
la conservacionde la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos, de manera
que se mantenga y mejoren los sistemas socioecoldgicos, a escalas nacional,
regional ylocal. Laidea es contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacion colombiana. Los ejes tematicos de la Politica son: la conservacién
y el cuidado de la naturaleza, la gobernanza y creacion de valor publico; el
desarrollo econdmico, de la competitividad y calidad de vida; la gestion del
conocimiento, tecnologia e informacién; la gestion de riesgo y suministro
de servicios ecosistémicos, y la corresponsabilidad y compromisos globales
(MADS, 2012).

Al parecer, el actual Gobierno comprende que el mayor desafio que
Colombia tiene por delante es la proteccion de su biodiversidad, en palabras
del Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible:

3Segun Ordoiiez, los principales proyectos mineros en el pais y sus responsables son: Gramalote
(Antioquia), B2Gold y Anglo Gold Ashanti Ltd; Canaveral (Guajira), MPX ColombiaS. A.; La Co-
losa (Tolima), Anglo Gold Ashanti; La Bodega (Santander), Ventana Gold Corporation; Marmato
(Caldas), Medoro Resources; El Descanso Sur (Simaloa, Cesar), Drummond Ltd.; Cerrejon zona
sur (Guajira), Cerrejon Ltda.; y San Jorge (Cérdoba), Cerromatoso S. A. (Ordéiiez, 2012, p. 531).
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La conservacion de la biodiversidad es un proceso que debe involucrar
a todos los sectores productivos, extractivos y consumidores del pais,
de ahi que desde la perspectiva sectorial ambiental, el principal reto y
objeto de esta politica publica es optimizar la gestién de manera que
se reduzca la presion sobre la biodiversidad nacional en sus diferentes
niveles“. (Minambiente, 2012)

Sin embargo, sigue pendiente el debate, a nivel nacional, sobre el modelo
de desarrollo econémico, los limites de la capacidad de recepcion de inver-
sion extranjera, la revision rigurosa de la dispersa legislacion ambiental,
los problemas de eficiencia de las autoridades ambientales nacionales, entre
otros asuntos que requieren la participacion de todos los actores: estatales,
no estatales, comunidades indigenas, minorias étnicas, organizaciones no
gubernamentales, academia, empresa privada, entre otros.

Brasil: ;hacia una economia verde?

Las potencialidades ambientales de Brasil hacen que el gigante suramericano
tome la economia verde como una alternativa de desarrollo y como platafor-
ma para la erradicacion de la pobreza y las desigualdades sociales, toda vez
que en este modelo, el capital natural se convierte en un activo que genera
dividendos y produce un diferencial competitivo (Conservacion Interna-
cional, 2011, p. 7). Este modelo de economia' le exige a Brasil, entre otras
cosas, la conservacion y ampliacion del capital natural, a partir de formas
eficientes de explotacion agropecuaria; una nueva economia de la floresta,
incluso con el uso inteligente de la biodiversidad; y, un mayor estimulo a la
generacion y utilizacion de energias renovables, necesariamente articuladas
con la intensificacion de los esfuerzos de eficiencia energética (Frischtak,
2011, pp. 111-112).

La transicion de Brasil hacia una economia verde implica responder a
las tensiones entre proteccion al medio ambiente y desarrollo econémico, en
la que estan de por medio todas sus potencialidades ambientales en materia

“El concepto de economia verde sugiere que la dinamizacion de la economia debe darse por
medio de la expansion de sectores con bajo impacto ambiental, mediante la promocioén de accio-
nes tales como las tecnologias limpias, las energias renovables, los transportes verdes, la gestion
de residuos, las construcciones verdes, la agricultura sostenible, el manejo forestal y el pago por
servicios ambientales, con el fin de reducir la presion sobre el medio ambiente y contribuir a una
mayor equidad social (Freickmann, 2011, p. 90).
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de biodiversidad, la proteccion de la Amazonia, sus riquezas en recursos
naturales, la conservacion de comunidades indigenas, los partidos politi-
cos, las presiones de las élites econdmicas y el activismo de la sociedad civil,
entre otros.

Brasil es ahora la sexta economia del planeta, el mayor exportador de
carne y el segundo exportador de granos, y segin Kumi Naidoo, Director
Ejecutivo de Greenpeace Internacional, su crecimiento coincide con afios
consecutivos de declive de la deforestacion de la Amazonia (Greenpeace,
2012). La apuesta del Brasil de generar al menos un tercio de la produccion
agricola mundial para 2020, aunado a presiones del sector ganadero y agri-
cola, y de las madereras del pais, ademas de grandes proyectos de infraes-
tructura, amenazan con flexibilizar la legislacién que ha ayudado a proteger
los bosques durante anos (Pacheco, 2012, p. 557).

Precisamente, la Nueva Ley Forestal impulsada por la bancada de los
ruralistas —poderoso bloque politico que defiende los intereses de la agro-
industria— y aprobada en el Congreso arriesga la continuidad de la estra-
tegia de proteccion de la selva y de reforestacion que habia sido creada en el
Gobierno anterior y que tuvo como resultado, en un término de seis afos,
la disminucion de la tasa de deforestacion en un 70 %. La nueva ley ha sido
considerada como un retroceso sin precedentes, porque reduciria las zonas
protegidas, fomentaria la deforestacion, se legalizarian entre 35y 40 millones
de hectareas (el tamafo de Alemania) que hoy estan destinadas al cultivo y
a la ganaderia, se sacrificarian humedales, y quedarian impunes los actores
que han destruido la selva hasta 2008 (véase por ejemplo: Morales, L., 2012;
Conciencia Eco, 2011).

Ante esta situacion, comunidades indigenas brasilefias, representantes
de la sociedad civil y hasta las ONG internacionales como Greenpeace y la
WWE, han manifestado su desacuerdo con la nueva ley, y han promovido
campanas desde las redes sociales en defensa de la Amazonia. Recientemen-
te, Greenpeace ha iniciado una campana en la que presenta una propuesta
de ley de deforestacion cero, en respuesta a la Nueva Ley Forestal (Pacheco,
2012, p. 557).

Por otra parte, el tema de infraestructura y la construccion de represas
en la Amazonia también es fuertemente criticado, no solo por el potencial
dano ambiental, sino porque amenaza con la destruccion del habitat de co-
munidades indigenas, lo que conllevaria a su desplazamiento. Entre otros
proyectos se destaca la construccion de la represa de Belo Monte, la tercera
mas grande del mundo, que inundara 516 km de selva y desplazara a 50 000
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habitantes de la region. Esto generd el descontento de la sociedad brasilefia,
protestas por parte de tribus indigenas y la intervenciéon de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), que el 1 de abril de 2011 le
ordend al Gobierno, como medida cautelar, suspender el proceso de licen-
cia e impedir la realizacion de cualquier obra de ejecucion hasta tanto no se
observe el cumplimiento de ciertas condiciones minimas especificadas por
este tribunal internacional (CIDH, 2011).

No obstante, al parecer, Belo Monte sigue adelante sin acatar la decision
dela CIDH, sin evaluar de manera integral los impactos sociales y ambienta-
les, sin un acuerdo claro de compensacion para las personas que serian des-
plazadasy sin reconocer la necesidad de retribuir a las personas que se veran
perjudicadas pero no forzadas a desplazarse, lo que ha sido catalogado por
algunos actores dela sociedad civil como la mayor incoherencia con laimagen
que Brasil quiere proyectar en el mundo como lider regional (AIDA, 2010).

Conclusiones

La definicién de un pais como potencia ambiental exige tener en considera-
cion sus capacidades en términos de recursos naturales, su proyecciéon como
lider en el escenario internacional, la coherencia de su conducta conforme a
susistema de valores y creencias, y su politica doméstica, entre otros factores.
Aungque es claro que Colombia y Brasil no son potencias en pie de igualdad,
Colombia, con la estrategia en politica exterior del Gobierno de Santos, in-
corpora las tematicas de cambio climatico y biodiversidad como ejes centrales
de la reconstruccion de la imagen del pais en el contexto global y regional.
En esa légica, se ha venido fortaleciendo, desde el discurso, la idea de que
Colombia es un pais megadiverso, al igual que Brasil.

La diversificacion de la politica exterior colombiana ha posibilitado
una participacion proactiva en escenarios multilaterales, como la Cumbre
Rio +20, en el cual mostro su liderazgo al proponer la iniciativa de los Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible y lograr que fuera acogida por los demas
paises; esto puede entenderse como un liderazgo cooperativo con Brasil, la
potencia regional.

Pese a que la sostenibilidad ambiental es uno de los fines que consagra
el Tratado de Brasilia para la Unasur, hasta el momento no existe una agen-
da ambiental para Suramérica, por lo que la convergencia entre las agendas
de la Comunidad Andina de Naciones y de la Organizacion del Tratado de
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Cooperacion Amazonico constituye un paso importante para avanzar en la
construccion de una agenda ambiental regional.

La estrategia de desarrollo economico en Colombia, basada en lasloco-
motoras de la prosperidad, en especial la minera, viene ocasionando serios
problemas ambientales que deterioran la proyeccion del pais en el escenario
internacional, por lo que se requiere encontrar un equilibrio entre el desa-
rrollo minero del pais y la sostenibilidad ambiental.

Recomendaciones

Se recomienda ejercer mayor liderazgo en los espacios de integracién y
cooperacion regional. Ya que Colombia es fuerte como lider de la Comunidad
Andina de Naciones, debe velar y procurar que se avance en el cumplimiento
de las actividades y estrategias de la Agenda Ambiental Andina.

Es importante crear un dialogo entre paises andinos y amazonicos -
CAN y OTCA- y Colombia puede jugar un papel importante a nivel regio-
nal silogra generar los puentes entre las estrategias de proteccion ambiental
entre ambas organizaciones, ya que ciertamente Brasil como lider regional
no ha potencializado la OTCA paralograr su consolidacion, aun después de
su relanzamiento en 2009.

Como muestra de sus aspiraciones como potencia secundaria, Colombia
esta en condiciones deliderar y presentar ante la UNASUR una iniciativa for-
mal para asumir una estrategia que dé cumplimiento a los fines que consagra
el Tratado de Brasilia en esta materia. Esta propuesta puede estar cimentada
en buscar soluciones a problematicas de seguridad y defensa. Tal situacion
coadyuvaria a que Colombia obtuviera el reconocimiento de los demas Es-
tados de la region y serviria para fortalecer la cooperacion internacional.

Las relaciones bilaterales entre Colombia y Brasil pueden fortalecerse
para la proteccion del medio ambiente. Ciertamente, Colombia ha venido
mostrandose como un socio interesado en temas relacionados con el medio
ambiente, como un aliado con el que se puede contar para la implementa-
cion de actividades y medidas de conservacion ambiental. En este ambito,
el punto de convergencia mas importante es la necesidad de armonizar las
politicas de proteccion de la Amazonia.

Es necesario que el Gobierno colombiano ejecute actividades de control
y adopte medidas urgentes para equilibrar el desarrollo de la explotacion
minera legal e ilegal en el pais, teniendo en cuenta la proteccion del medio
ambiente y la conservacion de territorios indigenas.
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Cultura, ciencia y tecnologia:
nuevos temas en las relaciones bilaterales

Diana Marcela Bustamante Arango*™

Introduccion

Una historia comun parece unir los caminos de Brasil y de Colombia, por
razones de vecindad y quiza por uno de los temas presentes a lo largo del
trasegar republicano, principalmente asociado al territorio y a las relaciones
comerciales. Sin embargo, en la segunda mitad del siglo XX ambos caminos
se separaron drasticamente, pues Brasil y Colombia, con sus particularidades,
disenaron diferentes politicas en los campos cultural, cientifico y tecnoldgico.

Este capitulo explora estos temas que, en la estructura de la sociedad
internacional, son hoy determinantes para la comprension del tablero mun-
dial y las posibles proyecciones de los bloques regionales, en términos de
capacidades y de politicas de soft power que desplazaron, en cierta medida,
al hard power, en la bisqueda de la obtencién de resultados para los paises.
La estructura del capitulo se presenta en dos partes, la primera trata sobre
el campo cultural y la conexiéon de ambos Estados en este ambito; y en la
segunda parte se revisan las politicas en ciencia, tecnologias e innovacién
(CTI) y sus implicaciones para la region.

"Abogada. Magister en Derecho con énfasis en Derecho Publico de la Universidad Santiago de Cali.
Investigadora del Grupo de Investigacion en Problemas Contemporaneos del Derecho yla Politica
(GIPCODEP) dela Universidad de San Buenaventura de Cali. Docente de la Facultad de Derecho
y Ciencias Politicas de la misma Universidad. Correo electrénico: yilly.pacheco@gmail.com.
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La Cultura, una estrategia
para la integracion suramericana

Margarita Durdn, Directora del Instituto Cultural Brasil-Colombia (IBRA-
CO), afirma que si los inicios del siglo XX caracterizaron a la diplomacia
brasilefia por el interés en garantizar la integridad territorial, el desarrollo
del hard power —tipo de politica que ha caracterizado el empleo de la fuerza
para obtener resultados (Nye, 2004)—; el final del siglo muestra un redirec-
cionamiento de sus esfuerzos por extender sus fronteras politicas, cultura-
les y econdémicas en Suramérica. Asi, para Brasil, los idiomas y la cultura
son instrumentos de largo plazo para la integracion, el entendimiento mu-
tuo y el acercamiento entre los pueblos (Duran, 2010), porque para el pais,
la cultura representa un eslabon importante del proceso de integracion re-
gional, es una de las estrategias para coadyuvar en su consecucién, me-
diante el fomento de programas culturales, lingiiisticos y educativos, que
contribuyan a la construccion de una identidad regional y de la promocién
y difusion de los idiomas oficiales (Candeas, 2010, p. 717).

En palabras de Nye (2004), estariamos frente a una estrategia de soft
power, como instrumento de la politica exterior, que tiene por objetivo per-
suadir a otros actores del sistema para que se sumen a los intereses de un
Estado en particular y asi obtener resultados satisfactorios sin emplear la
fuerza o la coaccidn; el soft power “is also the ability to attract, and attrac-
tion often leads to aquiescence” (p. 20).

Por su parte, el Estado colombiano ha formulado una politica de ges-
tion internacional para fortalecer el Ministerio de Cultura, a partir de la
formacion del talento humano (creadores, artistas, gestores de cultura y res-
ponsables de politicas culturales), circulaciéon de contenidos en escenarios
internacionales', emprendimiento cultural e industrias culturales, movili-
dad de artistas y dotacién en instrumentos musicales, colecciones biblio-
graficas para mejorar el aprendizaje y la practica de expresiones artisticas y
culturales del pais (Ministerio de Cultura, 2010).

En los acercamientos binacionales realizados en las reuniones técnicas
fronterizas se ha manifestado el interés de ambos Estados por dar cumpli-
miento a las obligaciones estipuladas antaio, desde el Acuerdo de Intercam-
bio Cultural entre Colombia y Brasil®. Este acuerdo busca la preservacion y

!'Definir lo que se muestra del pais en las ferias internacionales.

*Suscrito en Bogota el 20 de abril de 1963.
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salvaguardia de los bienes culturales, en una clara politica de proteccion de
las particularidades multiculturales en zona de frontera. En la actualidad,
se cuenta con un plan de accion para el logro de las metas propuestas (2009),
entre sus objetivos se destaca la preocupacion por la poblacion indigena de
Leticia, Colombia, y de Tabantinga, Brasil, y la necesidad de preservar su
identidad como pueblos ancestrales. A largo plazo, una de las metas es la
construccion de la Ruta Sagrada del Noroeste Amazonico Brasil-Colombia
(MRE, 2019)’.

Otros instrumentos que rigen la agenda binacional son el Memorando
de Entendimiento sobre Cooperacion entre las Académicas Diplomaticas
de ambos paises (2005); el Memorando de Entendimiento sobre la Ense-
fanza del Portugués y el Espafiol en la region fronteriza (2005); el Pro-
tocolo de Intenciones para la Cooperacion, el Intercambio, la Promocién
y la Divulgacién de la Cultura Afrodescendiente (2007); el Convenio de
cooperacion entre la Cinemateca brasilefia y la Fundacién Patrimonio fil-
mico Colombiano ( (2007); en 2011 se celebrd en Itamaraty la V Comision
Mixta de Cultura, Educacién y Deporte entre Colombia y Brasil, cuyo ma-
yor éxito fue el Programa de Cooperacion para los afios 2011-2014 (MRE,
2011). Como resultado de estos acuerdos, Colombia ha enviado en marzo
de 2012, 56 estudiantes de pregrado a la Universidad Federal da Integragao
Latino-Americana (UNILA) (Embajada de Brasil en Colombia, 2012).

En la 25 Feria Internacional del Libro de Bogot4, Brasil fue el pais
invitado, lo cual responde al interés de fomentar programas de residencias
artisticas, la participacion de autores de ambas naciones en ferias, festiva-
les literarios (traduccion de obras en cada pais para fomentar la divulga-
cién cultural) y espacios académicos; y promover los intercambios entre
artistas, creadores y gestores culturales. De manera concreta se discutieron
las acciones que permitiran la implementacion del Plan de Accién para la
Cooperacion Cultural 2011-2014, en temas como las artes, el libro y la lec-
tura, el patrimonio cultural, los museos, las industrias creativas y el forta-
lecimiento del tejido social a través de la diversidad cultural y étnica (Feria
del Libro, 2012).

*En el marco de la XI reunion de la comisién de vecindad e integracion colombo-brasilena
(2008) Reunién Técnica Binacional - Agenda Conjunta parala Cartografia Cultural del Noreste
Amazoénico (2009) (Embajada de Colombia en Brasil, 2012)
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Brasil parece apostarle de manera clara a un proceso de integracion
Suramericano, para lo cual emplea recursos de soft power, como la cultura’,
catalogada por Nye como uno de los recursos ademas de otros dos:

The power of a country rests primarily ot three resources: its culture (in
places where it is attractive to others), its political values (when it lives
up to them athome and abroad), and its foreing policies (when there are
seen as legitimate and having moral authority). (2004, p. 25).

En un nivel instrumentalista, la politica colombiana proyecta la cultura co-
mo mecanismo para mejorar la imagen del pais ante el mundo. Son dos
apuestas diferentes, pero no opuestas y que podrian, en un futuro, ser obje-
tivos de una misma politica que mire hacia el sur.

Brasil y Colombia: redefinicion de la estructura
interna para la inclusion de actividades de CT1

La estrategia del Brasil

La sociedad postindustrial ve en el desarrollo tecnoldgico el soporte por
excelencia de la sociedad del conocimiento (Bell, 2001), debido a que los Es-
tados necesitan emplear la informacion producto de la investigacion para el
fortalecimiento industrial; las investigaciones pertinentes y la transferencia
de sus resultados constituyen eslabones de una politica en comunicacién y
tecnologia.

La base de investigacion brasilena, hasta la Segunda Guerra Mundial,
era bastante incipiente, al igual que la industria concentrada en los sectores
tradicionales, no se percibia una politica que tuviera en cuenta la investigacion
o el desarrollo. Posteriormente, las décadas de 1960 y 1980 presenciaron la
creacion de las principales agencias de comunicacion y tecnologia, pero fue
solo a partir de 1994 cuando se dio inicio a un copioso desarrollo legislativo
(mas de trece leyes y decretos) que respaldan, como marco juridico, la for-
mulacién de la politica en materia de TIC.

La estrategia de Brasil ha consistido, en primer lugar, en la compren-
sion de la férmula I + D (investigacion y desarrollo), materializada a través
de varias clases de transferencia nacional de tecnologia de tipo vertical y

*“Culture is the set of values and practices that create meaning for a society” (Nye, p. 25).
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horizontal. La primera alude a la transferencia de conocimientos de un ente
estatal hacia un organismo de otro sector (Universidad-Empresa) yla segunda
atiende al proceso de modernizacion del Estado y se refiere a cooperacion en
el ambito de la investigacion entre entes gubernamentales, que comparten sus
resultados (Garcia en Bustamante, 2009, p.23), como se verd continuacion.

Elnucleo del sistema de CT1, en Brasil, es el Ministerio de Cienciay Tec-
nologia (MCT) —creado en 1985—, cuya funcién principal es la elaboracion
dela politica nacional en CTI. Desde el Ministerio se coordinan y supervisan
las actividades de CTIy se elaboran las politicas nacionales de bioseguridad,
espacio y energia nuclear, temas claves para los intereses nacionales del pais.
Una de las instancias que apoyan al MCT en el planeamiento de politicas,
encargada de asesorar al Gobierno en la materia, es el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (CCT) —que funciona como una secretaria adjunta al
Ministerio—. EI CCT es responsable de la formulacién e implementaciéon de
la politica nacional en CTI (Spin-Unesco, 2010).

El CCT esta integrado por “13 representantes del gobierno federal, 8
representantes del sector productivo y 6 representantes del sector de CTI,
representado por universidades y centros de investigacion” (Apin-Unesco:
2010, p.116). Esta sinergia permite formular de manera democratica una
politica de CTT incluyente y atiende a las demandas de los principales acto-
res, con respecto a la generacién de nuevo conocimiento. “Las dinamicas de
democratizacion del conocimiento en ciencia y tecnologia conciernen a la
universidad, la empresa, la sociedad civil y el Estado; de tal forma que desde
la formulacién de proyectos, programas, planes y politicas publicas se evi-
dencie participacion publica” (Chingaté, 2009, p. 407). Asi se evita que las
decisiones sean unilaterales.

En el nivel de promocioén, el MCT cuenta con el Consejo Nacional de
Desarrollo Cientifico y Tecnologico (CNPq) —el equivalente de Colciencias
en Colombia—. Esta institucién promueve, fomenta y financia el desarrollo
tecnoldgico a través de becas para estudios de postgrado, y brinda recursos
para proyectos de I + D, apoya eventos y publicaciones, resultado de investi-
gacion. Otra de las instituciones relevantes es la Coordinacion de Perfeccio-
namiento de Personal de Nivel Superior (CAPES), instancia que dedicada a
la formacion del talento humano calificado y el estimulo a la produccion de
investigaciones cientificas, con perspectiva de género (Spin-Unesco, 2010),
politica de inclusion interesante desde el pluralismo, al reconocer la diversi-
dad de actores en la construccion de conocimiento.
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Paralaimplementacion de la politica, las actividades de CT1 son finan-
ciadas desde el nivel federal, por la Financiadora de Estudios y Proyectos
(FINEP), que le da prioridad a proyectos de innovacion del sector industrial;
al igual que por la Agencia Brasilenia de Desarrollo Industrial (ABDI). A su
vez el Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (BNDES) financia
proyectos sociales y econdmicos.

El Fondo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico (FNDCT)
—compuesto por fondos de varios sectores, como el de biotecnologia, aero-
ndutica, energia, los agronegocios, el del petrdleo y minerales, entre otros
(spin-Unesco: 2010)— financia la producciéon de conocimiento cientifico en
las areas priorizadas por el Estado, temas que conforman la politica brasi-
lefia en CTI, de manera articulada con la Comisiéon Nacional de Energia
Nuclear (CNEN), la Agencia Espacial Brasilefia (AEB), el Instituto Nacional
de Tecnologia (INT), el Centro Brasilefio de Investigaciones Fisicas (CBPF),
el Centro de Investigaciones y Desarrollo en Telecomunicaciones (CpqD), la
Comision Técnica Nacional de Bioseguridad (CTNBio) y el Centro de Ges-
tion y Estudios Estratégicos (CGEE) (Spin-Unesco, 2010). Estas instituciones
operan en el ambito federal, con el apoyo de varios centros de investigacion
de nivel estatal, con lo cual se busca dar respuesta a las necesidades de las
regiones dentro de la agenda de CTL

La coherencia dela politica del gobierno en CTI se evidencia en lasideas
de direccion de varios ministerios, responsables también de actividades rela-
cionadas con la CTT, paralo cual se apoyan en centros de investigacion. Asi,
el Ministerio de Minasy Energia, lo hace desde el Centro de Investigaciones
y Desarrollo Leopoldo Américo Miguez De Mello (CENPES-Petrobras). Un
ejemplo interesante, resefiado por el profesor Carlos Argao’, en una conferen-
ciaen 2010, es la excelencia mundial en el desarrollo y aplicacion de tecnolo-
gia para la exploracion y produccion de hidrocarburos en aguas profundas
y ultraprofundas. De hecho el CENPES® ha promovido la creaciéon de 120
centros de investigacion en petréleo y gas. De manera complementaria, el
Centro de Investigacion de Energia Eléctrica (CPEL-Electrobras), refuerza
el proceso de toma de decisiones. El Ministerio de Salud apoya las iniciativas
a través de la Fundacién Instituto Oswaldo Cruz (FIOCRUZ).

>Profesor titular de la Universidad Federal de Rio de Janeiro, en la Conferencia Politica Nacional
de C&T en el Brasil.

¢Centro de Investigacion de PETROBRAS.
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El Ministerio de Defensa mediante el Centro Tecnolégico del Ejército
(CTEx) y Centro Técnico de Aeronautica (CTA) han promovido el fortale-
cimiento de la industria aerondutica, en alianza con la Empresa Brasilefia
Aeronautica (EMBRAER), industria que hoy a nivel mundial es reconocida
por la fabricacion de aviones.

El Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, apoya las
iniciativas a través del Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacion y
Calidad Industrial INMETRO) y el Instituto Nacional de Propiedad Indus-
trial (INPI). El Ministerio de Agricultura y Abastecimiento, desde la Em-
presa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA), le da a Brasil
el titulo de lider mundial en agricultura tropical, representado en un 40 %
de exportacion de su produccidn agricola, que crece tres veces mas que la
tasa de ocupacion de la tierra en productos como el azticar, jugo de naranja,
café, soya, frutos, entre otros; a la vez que continda el desarrollo de investi-
gaciones sobre biocombustibles, que realizd sus primeros experimentos en
1925 y que posteriormente fue concebida como prioridad del Estado a raiz
de la crisis del petrdleo; en la actualidad ha modificado el mercado de autos,
el 90 % son de motor flex fluel. Lo anterior implica un reemplazo de la gaso-
lina, acorde con la idea de economia verde, justicia social y respeto al medio
ambiente (Argao, 2010).

A nivel Federal el Estado de Brasil cuenta con el Instituto de Investiga-
ciones Tecnolégicas (IPT) y la Fundaciéon de Amparo a la Investigacion del
Estado (FAPESP), ambas en Sao Pablo. Esta ultima financia estudiantes por
medio de becas y apoyo a proyectos de CT1. La FAPESP pertenece a la Red
de Fundaciones Estatales de Apoyo a la Investigacion, conformada por 21
fundaciones estatales (Spin-Unesco, 2010).

Los esfuerzos en la formulacién de una politica de investigacion en el
Brasil, a través de la logistica y financiacion de actividades de CTI se hacen
evidentes en los indicadores, pues con una poblaciéon de 190 millones de
habitantes (IBGE, 2010) y un crecimiento industrial para el 2011 de 2.7 %
(Banco Mundial, 2011) invirtié en CTI el 1.1 % en 2010 (CEPAL, en OCED,
2011). “Brasil se ha destacado en el escenario mundial, teniendo el 8 % del
total de conocimiento producido, ocupando la novena posicion entre los
paises con mayor dinamismo de crecimiento y la decimoséptima posicion
mundial (1.2)” (Da Silva et. al., 2010, p. 62).
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Una muestra del impacto de la inversion en CT1 son las patentes otor-
gadas en 2010: 32517 (WIPO, 2010). En cuanto a las publicaciones listadas
en el Science Citation Index (SCI), el registro arroja 23 000 y la relacién por
cada millon de habitantes es de 120 publicaciones (Spin-Unesco: 2010).

Estos indicadores responden al direccionamiento estratégico de la po-
litica de CT1, que tuvo como objetivo promover la interaccién entre ciencia
e industria, meta formulada en 2004 a través de la Ley de Innovacion y quiza
uno de los mas grandes aciertos del Gobierno brasileo, pues ha logrado el
fortalecimiento de las relaciones entre la industria y los centros de creacion
de conocimiento debido a que la responsabilidad en el desarrollo nacional no
recae exclusivamente en el Estado, sino que involucra al sector industrial, lo
cual completa la triada Empresa-Universidad-Estado. Esta simbiosis redun-
da en desarrollo nacional, al involucrar a las pequefias y medianas empresas
dentro de los objetivos de la Ley y al incentivar la innovacién dentro de las
empresas, desde el FNDCT. La continuidad de la politica en CT1 parece con-
vertirse en una politica de Estado, pues Itamaraty sanciond la Ley del Bien,
en 2005, herramienta juridica que fomenta las inversiones privadas en I + D,
con un objetivo claro: fomentar la competitividad de la empresa nacional.
Dentro de los incentivos de la Ley se encuentran la deduccion de impuestos
sobre la renta, contribucién social sobre beneficios y retorno de impuestos
por la compra de equipamientos tecnolégicos (Spin-Unesco: 2010).

En 2007 se presento el Plan de CTI que tiene varias prioridades, entre
ellas, la expansion del sistema nacional de CTI; la innovacion tecnoldgica en
las empresas; I + D en sectores estratégicos y CTI para el desarrollo social,
como politica incluyente y pluralista (Argao, 2010). El mandato de Lula Da
Silva le lego6 a la nueva mandataria el reto del Libro Azul presentado a Brasil
en diciembre 2010. Este consagra la politica para el futuro de la ciencia local
y plantea dos areas claves para la politica nacional de CTI: la innovacion y el
desarrollo sostenible (SciDev.Net, 2011).

El Libro Azul hace énfasis en la descentralizacion para el impulso de la
ciencia, la cual se ha concentrado en la region de Sao Pablo y Rio de Janeiro
(Davidovich, en SciDev.Net, 2011), sugiere desarrollar la investigacién en
campos como las ciencias del mar y el Amazonas. La politica proyecta una
inversion anual del 2.5 % del PIB para el 2025 (2011).

La materializacion de la politica de CT1I, en la interaccion entre in-
vestigacion-empresa, se evidencian en programas como: Coopera, proyecto

7Residentes 316, no residentes 2937.
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de cooperacion entre institutos de investigacion y empresas; el ASISCTEC,
programa de apoyo a la asistencia tecnoldgica, mediante la consultoria a las
pequefas y medianas empresas; el programa de capital de riesgo Innovar,
que financia proyectos cientificos y tecnoldgicos para empresas de base tec-
noldgica; incubadoras de empresas®; y PRONINC, programa nacional de
incubadoras de cooperativas, que permite la articulacion entre universidades
brasilenas y cooperativas o empresas de autogestion; el PPI-APL, programa
de apoyo a la investigacion y la innovacioén de arreglos productivos locales;
PROGEX, programa de apoyo tecnolégico a la exportacion; Pro-Innovacion,
que incentiva la innovacion en las empresas brasilefias; PRUMO, programa
de unidades moviles, prestacion de servicios tecnoldgicos a las pequefias y
medianas empresas por medio de institutos de investigacion tecnoldgica;
RBT, Red Brasilefia de Tecnologia, desde la cual se apoyan los proyectos entre
empresas y universidades para sustitucion de importaciones de petroéleo, gas
y energia (spin-Unesco: 2010).

Este énfasis parece tener fundamento en las directrices de la teoria dela
dependencia, en la politica de sustitucion de importaciones como mecanis-
mo para el fortalecimiento nacional y la posterior insercion en el escenario
mundial.

Desde la perspectiva de la democratizacion y el pluralismo del conoci-
miento conviene mencionar dos programas: La Mujer y la Ciencia. Consiste
en incentivos para la investigacion sobre la desigualdad de género en Brasil y
el Programa Conocimiento para Todos, cuyo objetivo es popularizar la CTI
entre los jovenes (Spin-Unesco: 2010).

En el desarrollo de su politica exterior, las estrategias de soft power le
permiten tener control sobre los resultados, al formar las preferencias de otros
Estados (Nye) en torno al tema de CTI. Asi, desde el CAPES se coordinan
proyectos en colaboracioén con otros paises, por ejemplo con Portugal, se
coopera en el ambito cientifico parala creacién de posgrados; con Argentina,
se estimula la investigacion conjunta y la movilidad de docentes e investiga-
dores de instituciones de educacion superior.

Desde el Programa de Profesor Visitante del Exterior, se apoyan los
posgrados brasilefios con la llegada de profesores extranjeros con alta for-
macién académica. El Programa PEC-PC, por su parte, permite que na-
cionales de paises en desarrollo pueden realizar estudios de posgrado en
instituciones brasilefias, bajo el marco de unos convenios de cooperacién

#Una de las mas importantes es Juro Zero, que hace préstamos a bajo interés.
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interestatales. El Programa Julio Redecker, es una modalidad de intercam-
bio de estudiantes entre los Estados Unidos y Brasil. Asimismo, el Siste-
ma LATTES, base de datos del CNPq, almacena informacién de curriculos
e instituciones de CTI, y el Programa Colegio Doctoral Franco Brasilefio
(CDBF), ayuda a fortalecer la politica brasilefia en cuanto a la CTT (Spin-
Unesco, 2010).

Colombia: redisefio en CTI

El marco general del Estado colombiano para la formulacion dela politica en
CTI proviene de decisiones importantes tomadas desde la década de 1990.
No obstante, la década de 2000 modernizo6 e impuls6 un nuevo Sistema Na-
cional de Ciencia Tecnologia e Innovacion (SNCTTI).

El SNCTI disefa todos los programas, actividades y estrategias rela-
cionadas con la CTI, el objetivo general dentro del actual plan de desarrollo,
Prosperidad para todos, consiste en “desarrollar un nuevo modelo productivo
para Colombia, apoyado en la investigacién que permita crear valor agregado
atodos los productos y servicios, para aplicar los resultados de investigacion
a la solucion de problemas del pais” (Politica Nacional CT1I, 2010).

En el nivel de promocion Colciencias es la institucién que fomenta las acti-
vidades, esta entidad, desde 2009, gané mayor autonomia al ser transformada en
departamento administrativo’. Colciencias tiene a su cargo varios programas,
como el de incentivos a la innovacidn; el de riesgo tecnologico compartido; el
programa empresa-universidad; la cofinanciacion de proyectos; el programa
de recursos contingentes condonables; la financiacion de la proteccion de la
propiedad intelectual, los beneficios tributarios para CTT; el programa de elec-
trénica, telecomunicaciones e informatica; el programa de ciencias y tecnologia
del mar; el programa de ciencias y tecnologia agropecuarias; el de desarrollo
tecnologico e industrial; el de ciencias de la salud; el de ciencias bésicas; y a su
vez tres programas en estudios cientificos: biotecnologia, investigaciones en

energia y mineria, y un programa en ciencias sociales y humanas.

De reciente creacion el Observatorio Colombiano de Ciencia y Tec-
nologia (OCyT), que tiene funciones concretas como la recopilacion de
informacién y medicion de las actividades CTI. La financiacion se realiza

’Ley 1.286 de 2009.
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desde el Fomento a la inversion en Empresas de Base Tecnoldgica (Finba-
tec); el Programa Bancoldex-Colciencias; y el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (CNCYT), institucién que administra y coordina al SNCTI
(Spin-Unesco: 2010).

El marco juridico que respalda la politica en CTI data del afio 2000,
desde entonces se han aprobado cuatro leyes, entre ellas, la mas reciente y la
mas trascendental para la proyeccion de la politica estatal en CTI es la Ley
1286 de 2009', también conocida como la Ley de CTI. Uno de los principa-
les logros de esta legislacion, fue que se otorgd autonomia administrativa y
presupuestal a Colciencias, y se cre6 el Fondo para CTI, bajo la responsabi-
lidad de Colciencias.

Como lineas transversales se presentan:

Laapropiacion social del conocimiento; la promocion del trabajo conjun-
to entre la sociedad, los entes gubernamentales, la academia y el sector
productivo, y la promocién del desarrollo productivo articulado al de-
sarrollo econémico, social y ambiental, tanto en el ambito regional (en
cada uno de los 32 departamentos que conforman la divisiéon adminis-
trativa de Colombia y un Distrito Capital, Bogot4) e internacional, en su
relacion con paises de América Latina y el Caribe y demds continentes.
(Chingaté, 2009, p. 399).

Esta Ley de caracter pluralista involucra ala sociedad, al incluir los derechos
de los ciudadanos y los deberes del Estado frente al desarrollo del conoci-
miento y la innovacion cientifico-tecnolégica. A la vez, busca consolidar
los avances logrados a través de la anterior legislacion, la Ley 29 de 1990
(Chingaté, 2009). La ley de CTI continta en la busqueda “de un modelo
productivo a partir de la ciencia, la tecnologia y la innovacion, que al mismo
tiempo brinde un valor agregado a los productos y servicios de la economia
nacional, ademas de propiciar un desarrollo productivo y un nuevo tipo de
industria nacional” (p. 398).

Al parecer, es claro para el Estado colombiano que la formulacion de
politicas requieren, para su éxito, entre otras consideraciones, la participacién
amplia de los destinatarios principales, lo cual se hace evidente en la norma
de CTT, al contemplar:

“Modificatoria de la Ley 29 de 1990.
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la democratizacion de las agendas de conocimiento en Colombia, el ar-
ticulo 4°, numeral 2 de la Ley 1286 de 2009, determina como principio
y criterio en el fomento, desarrollo y fortalecimiento de la ciencia y la
tecnologia y la particicion en la toma de decisiones. Las comunidades
cientificas y los sectores sociales y productivos participardn en la for-
mulacién y en la determinacion de las politicas generales en materia de
ciencia, tecnologia e innovacion, en los temas que determine Colciencias
(Chingaté, 2009, p. 401).

Ahora bien, este impulso a las actividades CTI deviene del Plan Nacional de
Desarrollo del Gobierno de Santos (2010-2014), que incluye la innovacién
como una de las cinco “locomotoras de desarrollo”, metafora con la que se
intenta concretar un nuevo rumbo para el Estado colombiano, en transito
hacia la prosperidad democratica. En suma, la locomotora de la innovacién
representa el eje que “busca integrar el desarrollo local y regional a las de-
mandas internacionales, a la competitividad y al incremento de la innova-
cién y desarrollo en ciencia y tecnologia” (Chingaté, 2009, p. 401). Meta que
requiere una inyeccion presupuestal para su ejecucion, alo cual respondié la
iniciativa del Gobierno de promover la reforma constitucional en 2011". Con
ella se otorgaron mayores recursos para las actividades CTI, que tendran un
recurso adicional de un 10 % proveniente del Sistema General de Regalias,
lo cual equivale, para el 2012, a 800 mil millones de pesos, destinados solo a
la inversién (La Silla Vacia, 2012).

Dentro de las politicas formuladas se encuentran la que dio origen al
Consejo de Politica Econdmica y Social en CTI. Ademads, en un claro propdsi-
to haciala democratizacion del conocimiento cientifico se formuld la Politica
para la Apropiacion Social de CT1, que tiene como propdsitos especificos la
creacion de una cultura investigativa en el pais.

Por otro lado, se presentan como iniciativas para la promocién y la
interaccion entre el saber cientifico y el sector productivo, en areas priori-
tarias como la biodiversidad, el uso y la preservacion del agua, el desarrollo
electrénico, entre otros: la Corporaciéon Colombiana de Investigacion Agro-
pecuaria (Corpoica); el Centro de Excelencia en Gendmica; el Centro de CTI
de Antioquia; Maloka, centro interactivo de CTI; el Instituto de Investigacion
de Recursos Biologicos; el Centro de Investigaciones Oceanografica e Hidro-

" Articulo 2 del Acto Legislativo 5 de 2011, modifica el articulo 361 de la Constitucion Politica
del Estado colombiano.
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grafica (CIDH); el Centro de Investigacion dela Cana de Azucar (Cenicaia);
el Instituto Amazonico de Investigaciones Cientificas (SINCHI); el Instituto
de Investigacion Marina y Costera; el Centro de Investigacion y Desarrollo
en Biotecnologias (CIDBIO); el Centro parala Investigacion en Sistemas Sos-
tenibles de Produccién Agropecuaria (CIPAV); el Centro de Investigacion
y Desarrollo Tecnologico del Sector Eléctrico (CIDET); las universidades
publicas y privadas y las ONG que realizan I + D (Spin-Unesco: 2010).
Entre las iniciativas de colaboracion interestatal pueden mencionarse
las realizadas entre Colciencias y el Ministerio de Educacion, el de Comer-
cio y Agricultura; asi como la oficina de Planeacion nacional y el SENA; en
materia de financiacion estan vinculadas a la politica en CTT, BANCOLEX
y FINAGRO. En la formacién de talento humano, se destaca el programa
Ondas, orientado a estudiantes de educacion secundaria; el SENA, entidad
que proporciona capacitacion técnica gratuita; los programas de movilidad
internacional (PMI); la creacion de ocho centros de excelenciay el programa
nacional de doctorados, que otorga créditos del BIRF (Spin-Unesco: 2010).
Uno de los objetivos de la Politica Nacional de CT1, es:

Consolidar la proyeccion internacional de la CTT colombiana, al facilitar
el acceso de los grupos y centros de investigacion y desarrollo tecnolo-
gico del pais a recursos tanto intelectuales como financieros del orden
regional e internacional, con el fin de favorecer su insercién en redes
internacionales” (2010).

Las estrategias de cooperacion internacional se concretan en programas de
movilidad internacional para la formacion de recursos humanos en otros
paises con la ratificacion de tratados (Programa de Movilidad Pablo Neruda),
el pais también participa en la Red Internacional de Fuentes de Informacién y
Conocimiento parala Gestion dela CTI (SCIENTI), plataforma que contiene
recursos informaticos, como resimenes de investigaciones, proyectos, gru-
pos e institutos de investigacion. Al igual que el Estado brasilefio, Colombia
hace parte de SIMBIOSIS. Como estrategia regional hace parte del proyecto
denominado La Ruta Americana del Cacao: Diversidad Cultural y Desarro-
llo Endégeno, junto con Cuba, Ecuador, Pert y Venezuela. Ultimamente ha
fortalecido sus relaciones para realizar actividades de CTI con paises como
Alemania, los Estados Unidos, China, Corea, Espaiia, Japon, India, Rusiay,
desde luego, Brasil (Spin-Unesco: 2010).

| 511



512 |

Cultura, ciencia y tecnologia: nuevos temas en las relaciones bilaterales

Dentro de los temas priorizados por la agenda colombiana en CTT es-
tan: la investigacion en biocombustibles; cluster industrial; recursos natu-
rales; TIC, en cumplimiento a la proyeccion del Estado colombiano y con
la finalidad de insertarse en la economia global (Spin-Unesco: 2010). Para
alcanzar estas metas se requiere de la articulacion de la sociedad, incluyen-
do alos actores relacionados con la construccion de conocimiento cientifico
e innovacion; y del Estado colombiano al formular y ejecutar politicas que
dinamicen la participacién y mejoren la competitividad del eje de desarro-
llo econdémico y social: la ciencia, la tecnologia, la innovacion, los centros y
grupos de investigacion y empresas que hacen investigacion (docencia, in-
vestigadores, desarrollo tecnoldgico, innovacion, mejoramiento y creacién de
productos derivados de la innovacion y el desarrollo en ciencia y tecnologia)
(Chingaté, 2009).

Brasil y Colombia, la politica regional

Los avances de Brasil descritos son en parte el legado del Gobierno de Fer-
nando Cardoso; sin embargo, este pais comenzd el direccionamiento de una
politica exterior con enfoque suramericano en el Gobierno del expresidente
Lula Da Silva, que consolido la estrategia que le permitira a Brasil adquirir un
mayor protagonismo en la region y fortalecer sus aspiraciones globales (Hirts,
2006). La agenda en CTI de Brasil hacia el mundo se proyecta en temas como
el cambio climatico, energias renovables, explotacion sostenible de recursos
naturales, biocombustibles, nanotecnologia, tecnologia aeroespacial, TIC,
ciencias biomédicas, innovacion empresarial mediante proyectos como el
Centro Argentino-Brasilefio de Biotecnologia (CABBIO).

Este tultimo promueve la interaccion entre iniciativas relacionadas con
la ciencia y el sector productivo, para el desarrollo de proyectos binacionales
de investigacion y la formacion de talento humano en la Escuela Argentina
Brasilefa de Biotecnologia (EABBIO) y BIOTECSUR al interior del Mercosur.
Esta es una plataforma para el desarrollo dela I + D enfocadas a la biotecno-
logia (Spin-Unesco: 2010, p. 171).

Los anteriores asuntos se encausaron en su politica exterior y proyectan
una imagen internacional asociada al valor del conocimiento como meca-
nismo para lograr el desarrollo, que se traduce en el reconocimiento de su
liderazgo por los otros Estados de la region, en otras palabras, porque tiene:
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the ability to establish preferences tends to be associated with intangible
assets such as an attractive personality, culture, politicas values and
institutions, and policies that are seem as legitimate or having moral
authority. If a leader represents values that others want to follow, it will
cost less to lead (Nye, p. 20).

El soft power ejercido también se puede identificar en el ambito académico,
puesto que Brasil ha mostrado su interés “por estrechar relaciones y construir
un espacio regional de intercambio intelectual que rompa con el tradicional
aislamiento brasilefio, apoyado en el culto a la especificidad y unicidad de
la identidad nacional” (Hirts, 2006, p. 140). De ello dan cuenta los tratados
bilaterales suscritos con veinte Estados en materia de cooperacion cientifico-
tecnoldgica'?. Ademas ha fortalecido sus relaciones multilaterales, al hacer
parte de la Red Simbosis, sistema de informacion especializada en biotec-
nologia y tecnologia de alimentos para Latinoamérica y el Caribe (Spin-
Unesco: 2010: p. 171). Asimismo, hace parte de convenios con organizaciones
internacionales”. En consecuencia, las estrategias de Brasil para la region se
proyectan hacia la cooperacién sur-sur (Suramérica-Africa), el Mercosur y
el IBAS (Spin-Unesco, 2010, p. 172).

Bajo el subtitulo “Educacién: uno de los pilares de la cooperacion in-
ternacional”, Alessandro Candeas precisa que la educacion es uno de los
nuevos retos que incluye la agenda exterior de Rousseff. Afirma que en la
Unesco, Brasil ha liderado la asociacion global para garantizar su ejercicio,
como uno de los objetivos del milenio, base para el cumplimiento de las
metas del milenio. Un punto importante, es que la iniciativa esté acom-

"2 Alemania, Argentina, Bolivia, Canada, Chile, China, Colombia, Corea del Sur, Espaiia, Esta-
dos Unidos, Francia, Italia, Japén, Marruecos, México, Pakistan, Paises Bajos, Paraguay, Peru,
Portugal, Reino Unido, Rumania, Federacion de Rusia, Suecia, Tunisia, Uruguay y la Republica
Bolivariana de Venezuela.

*Como el ALCA y ALCUE conformada por America Latina, Caribe y Unién Europea. ALCA,
ALCUE Centro Brasilefio-Argentino de Biotecnologia (CBAB), Centro Brasilefo-Argentino de
Nanotecnolgia (CBAN), Centro Internacional de Ingenieria Genética y Biotecnologia (CIEGB),
Comunidad de Paises de Legunda Portuguesa (CPLP), OTCA, PROAFRICA, Programa de Coo-
peracion Temética en Materia de C&T; PROSUL, Programa Sudamericano de Apoyo a las Ac-
tividades de Cooperacion en C&T; Reunién especializada en C&T (RECYT); RITLA, Red de
informacion tecnoldgica latinoamericana y TWAS: Academia de Ciencias para los paises en
desarrollo.
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panada de una estrategia para evitar la “fuga de cerebros” de los paises en
desarrollo (2010).

Por el contrario, el Estado colombiano no cuenta atin con las capaci-
dades, en materia de CTI, para proyectarse en este momento como lo hace
Brasil; de hecho el Estado colombiano se caracteriza por ser un receptor de
CTTy solo recientemente, tal como se sefial6 supra, ha reformulado su poli-
tica en la materia. Apenas “pasamos de una formulacién Estato-céntrica en
ciencia y tecnologia (Ley 29 de 1990, art. 2), a una que involucra como pares
directos a otros actores (Ley 1286 de 2009, art. 20)” (Chingaté, 2009, p. 400).
Y esta decision hace parte de los cambios en la agenda interna y externa
de la politica colombiana, que se hace presente en la regién con la “nueva
estrategia suramericana’, la cual incluye ademas de los temas tradicionales
del narcotréfico, la seguridad y el terrorismo, la inclusiéon de nuevos asun-
tos relacionados directamente con el discurso global, el cambio climatico,
la biodiversidad, los derechos humanos, la energia, el desarrollo social, las
migraciones y la cooperacion cientifica y académica, entre otros. Todos estos
temas estan sobre el tapete en la formulacion de la nueva politica exterior
colombiana (Pastrana, 2011).

Cooperacion en CTI: agendas binacionales

Segtin Pastrana (2011), en la tltima década Brasil ha aumentado sus recursos
de poder blando para su proyeccion internacional, a través de la diversifica-
cién de las relaciones, la promocién del derecho internacional, el respeto a
las diferencias y la cooperacion en las relaciones sur-sur. De ello da cuenta la
agenda binacional que comenz6 a construirse desde la década de 1970 y que
dio comienzo a la cooperacion internacional en materia de CTT*.

Sin embargo, podria decirse que las relaciones binacionales se retoma-
ron con el Gobierno Santos, después de que en la era Uribe, la alineacion
de Colombia con la politica estadounidense causé tensiones en la relacion
colombo-brasilenia. La identificacion politica colombiana con los EE.UU
“dejo seriamente afectadas las buenas relaciones de vecindad con los paises
andinos y un manto de desconfianza con Brasil, ademas de limitar noto-

“Con un Acuerdo basico de cooperacion técnica entre Colombia y Brasil (1972), diez afios después
se suscribira un Convenio de Cooperacion Técnico Cientifica entre Colciencias y CNPq (para
intercambio internacional anual de investigadores en proyectos de investigacién conjunta) 1982
y el segundo en materia de Cooperacion en C&T paraactividades espaciales, en vigor desde 1988.
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riamente la motivacion y la participaciéon de Colombia en los procesos de
integracion regional” (Pastrana, 2011, p.3), como los de la Unasur, iniciativa
impulsada por Brasil.

Esta tension fue llamada “distanciamiento amable” entre las adminis-
traciones Lula y Uribe respecto a la integracion en la region, cuyo trasfondo
politico detras (sic.) de las discrepancias técnicas surgi6é una desconfianza
mutua prudente, pero permanente” (p. 7). La reformulaciéon de la politi-
ca exterior en la era Santos permitio, en 2010, suscribir dos convenios de
cooperacion, uno entre Colciencias y el CAPES, para estimular la inves-
tigacion cientifica entre grupos y centros de investigacion; y otro técnico-
cientifico entre Colciencias y el INPI, para el fortalecimiento del sistema y
del proceso de proteccion de propiedad industrial en Colombia. Y en 2011
llevé a suscribir el Memorando de Entendimiento entre Colciencias y CAPES,
para la formacion del talento humano (Colciencias, 2012).

Esta politica ya genera un impacto, que se percibe en al aumento del
numero de estudiantes colombianos que realizan estudios en Brasil, tanto
de pregrado como de postgrado, y en los intercambios y pasantias. Segtin la
Embajada de Brasil en Colombia:

el aflo pasado, se emitieron 1329 visas de estudiante paralos jévenes co-
lombianos, lo que representa un incremento del 123 % respecto a 2007.
Solo alrededor de 200 de estas visas fueron otorgadas a individuos selec-
cionados por los programas oficiales del Gobierno brasilefio. Los otros
reflejan el creciente acercamiento entre las dos comunidades académicas
através delosacuerdos celebrados directamente entre las universidades
de ambos paises (2012).

En el marco del Acuerdo de Cooperacion Cientificay Tecnologica entre Brasil
y Colombia (1981) se celebré otro acuerdo de cooperacion en el ambito de
formacion, desarrollo del talento humano de alto nivel y el intercambio de
investigadores, entre CAPES y Colciencias. El objetivo es realizar investi-
gaciones conjuntas en el campo de la biotecnologia, los biocombustibles, la
biodiversidad, la nanotecnologia, la energia, las ciencias del medio ambiente,
defensa, democracia, relaciones internacionales, bilingiiismo, investigacion
social, salud, recursos hidricos y TIC (Presidencia de Colombia, 2010).

Segun la Embajada de Brasil en Colombia el programa para posgrados
(PEC-PQG), ha sido importante para estimular la salida de los estudiantes
colombianos hacia Brasil:
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Si, de 2003 a 2007, el promedio de los colombianos seleccionados para
el programa fue del orden de 23 por afio, el promedio de 2008 a 2011 se
incrementd de 67 0 191 % en el periodo. Enla actualidad, los estudiantes
colombianos representan aproximadamente un tercio de las becas que
se ofrecen a través del PEC-PG, para el que compitieron el afio pasado,
los candidatos de 34 paises. Colombia se ha establecido por tanto, como
un pais de origen principal de los estudiantes para el PEC-PG (Capes).

Es interesante el avance en materia de transferencia de tecnologia, lo cual

(-..) significa que los Estados y, de manera mas precisa, las comunidades
que habitan dichos Estados, tienen derecho al conocimiento, debido
a las deficiencias tecnoldgicas, lo cual acarrea graves problemas en la
presentacion de servicios pablicos, como la salud, la energia, las comu-
nicaciones, la proteccion ambiental e hidrica (Bustamante, 2009, p. 36).

Esta conciencia fue fundamental para iniciar investigaciones conjuntas, que
desde el mes de octubre de 2011 promueven proyectos de agricultura, para
intercambiar saberes en tecnologias limpias en la producciéon ganadera co-
lombiana. A suvez, Brasil transfiere su desarrollo en cultivo y transformacion
del fique. El Instituto de Bienestar Familiar colombiano recibira asistencia
del Ministerio de Desarrollo Social para el fortalecimiento de la seguridad
alimentaria y nutricional; en seguridad publica Brasil compartira los resul-
tados de los proyectos Protejo y Mujeres de Paz y Colombia los de los pro-
yecto Mambri No Va ala Guerra y Modelo de Reintegracion Comunitaria.
Ademas, Accion Social compartira las experiencias del programa Familias
Guardabosques con el Ministerio de Medio Ambiente de Brasil (DPS, 2011).

En el drea de la salud ahora se cuenta con un convenio para la imple-
mentacion del Proyecto de Investigacion y Desarrollo para la Produccion y
Control de Calidad de Bioldgicos en Colombia, los actores que intervienen
son el Instituto Butantan de Brasil y el Instituto Nacional de Salud de Co-
lombia. Su objetivo es fortalecer las capacidades nacionales en la produccién
de bioldgicos de interés para la salud publica, no disponibles en el pais; pro-
mover la transferencia de tecnologia relativa a la investigacion, desarrollo,
produccion y control de calidad en productos biologicos empleados en el
tratamiento de intoxicacion por mordedura de serpientes venenosas y otros
animales (INS, 2012).
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Lainvestigacion en este campo debe seguir siendo parte de toda politica
binacional en materia de CTI, pues la tendencia demuestra que en el cam-
po de la salud, las empresas farmacéuticas no tienen interés en invertir en
enfermedades que atacan de manera preferente a los habitantes de Estados
periféricos y semiperiféricos. La causa de ello es que debido a las condiciones
de pobreza, el mercado es reducido.

La Comision Mundial de la Salud detect6 una notable disminucién en
lainversion de investigaciones relacionadas con enfermedades que afectan a
las poblaciones mas pobres, como la kala-azar, enfermedad de changas, del
suefio, paludismo, tuberculosis, entre otras (Bustamante, 2009).

Para facilitar la consolidacion de las relaciones binacionales en materia
de CTI también se han suscrito varios memorandos de entendimiento®. En
el campo militar, este afo, el Estado colombiano le solicit6 a Brasil su cola-
boracion en la construccion de un avion militar, el KC-390, con la finalidad
de impulsar su industria aeronautica.

Conclusiones

“Llegamos tarde pero no somos lentos™¢. Esta afirmacion identifica el con-
flicto norte-sur e intenta explicar las condiciones de “subdesarrollo” de La-
tinoamérica y Africa desde la teorfa de la dependencia; ademas, sintetiza de
forma precisa el hecho de que un Estado, como Brasil —que a pesar de ser
parte con Colombia y otros Estados del tercer mundo y de compartir un pa-
sado de colonizacién—, demuestre que la historia no es determinista y que
el avance de una nacién requiere de identidad, compromiso y proyeccion.
Por tal razén las estrategias del soft power, como la cultura y la coopera-
cién en CTI, parecen ser los mecanismos mas fuertes del Estado brasilefio. En
el campo cultural no selimita a dar muestra de su riqueza multicultural e in-
centivar el turismo, sino que sirve de telon de fondo parala expansion de una
politica mas firme orientada hacia la integracion de la regién suramericana.

121. Cooperacion Académica y de Innovacién entre la Coordinacién de Perfeccionamiento de
Personal de Nivel Superior (Capes) y el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Téc-
nicos en el Exterior (Icetex). 2. Acuerdo de Cooperacién Académica y Cultural entrela Asociacion
Colombiana de Universidades (ASCUN) y el Grupo Coimbra de Universidades Brasilenas (GCUB)
y del Acuerdo especifico para el intercambio de estudiantes Brasil - Colombia (Bracol) 3. Memo-
rando de Entendimiento en el ambito educacional entre la Coordinacion de Perfeccionamiento
de Personal de Nivel Superior (Capes) yla Universidad Nacional de Colombia (Colciencias 2012).

!“Palabras del profesor Carlos Argao en la Conferencia en Republica Dominicana.
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Colombia, por su parte, en atencion a su propia historia, ha empleado la
cultura como instrumento de su politica exterior para cambiar la percepcion
negativa del pais. En materia de CTI, es claro que Brasil cuenta con capaci-
dades materiales para promover una agenda regional que potencialice a los
Estados del sur, y le permita obtener oportunidades para mejorar la calidad
devida de sus pueblos. Esta estrategia, si bien no implica un comportamiento
agresivo, busca mantener su posicion relativa en el sistema internacional, lo
cual influye en el comportamiento de otros actores como Colombia, que en
la reformulacion de la politica exterior de la era Santos, ha visto en Brasil una
oportunidad para avanzar en materia de CTI. Por ello, una de las estrategias
recientes de Colombia fue proponer a Brasil como pais invitado dela Semana
Nacional de la CTI, realizada en octubre de este afio.

Brasil ha construido una agenda en CTI inclusiva, que reconoce la mul-
ticulturalidad, como caracteristica de los Estados del sur, contiene interés
en temas que afectan a la poblacion vulnerable, por ende, no solo responde
a las exigencias de la globalizacion. Brasil es un Estado que se rebela frente
a imposiciones foraneas, al invertir en el desarrollo de actividades CTI para
aumentar su poder en el escenario mundial y superar la relacion de depen-
dencia que caracteriza a los Estados tercermundistas.

Recomendaciones

La relacién binacional Brasil-Colombia, de pesos y contra pesos, advierte la
oportunidad que tiene el Estado colombiano de beneficiarse con la estrate-
gia de cooperacion regional en materia de CTI formulada por Brasil, en este
contexto resulta interesante comparar el desarrollo de ambos Estados, en
cuanto a sus capacidades se refiere. Colombia con 46 millones de habitantes
(Dane, 2011) y con un crecimiento industrial para 2011 del 5.9 % (Banco
Mundial, 2011), invirtié en CTI el 0.1 % en 2011. Una muestra negativa y
contrastante del impacto en la inversion en CTI se observa en las patentes
otorgadas por la WIPO, Colombia obtuvo 639, muy pocas comparadas con
las 3251 de Brasil (2010).

En cuanto a las publicaciones listadas en el SCI, Colombia cuenta con
1200 frente a las 23000 de Brasil, esto equivale al 5.2 %. y representa, por
cada millon de habitantes, 30 publicaciones, frente a las 120 de Brasil. Estas
cifras muestran la distancia que se presenta entre los dos paises. Para reducir
dicha distancia, los memorandos de entendimiento ya celebrados constitu-
yen un excelente comienzo para incentivar la movilidad de los estudiantes
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a través de los programas binacionales de intercambio académico, asi como
para el desarrollo de proyectos de investigacion conjunta que cuentan con
la participacion tanto del sector publico como privado y de mecanismos de
financiacion.

Colombia puede potencializar el impulso del Gobierno Santos pero no
debe concentrarse exclusivamente en elevar la competitividad; la compren-
sion de nuestra sociedad, de nuestros problemas, requiere del fortalecimiento
de la investigaciones en el campo social, y ello se evidencia en el direcciona-
miento brasilefio. Para el Estado colombiano llegé el momento del retorno,
puesto que “Brasil es un socio potencial —centrado ideolégicamente— (...)
y puede contribuir a situar en el eje de la agenda suramericana las principa-
les preocupaciones colombianas, pero encausandolas en un marco civilista,
pluralista y de concertacion” (Pastrana, 2011, p. 18).

Los escenarios futuros de cooperacion binacional deberan fortalecer
los programas nacionales en CTI desde el banco de proyectos, que fueron
sometidos a consulta y negociacion en la Comision Mixta de CTI binacional,
el pasado mes de junio de 2012, en temas como el aprovechamiento sostenible
delabiodiversidad; I+ D en el sector aeroespacial; estudios e investigaciones
conjuntos en el campo de la prevencion y mitigacion de catastrofes naturales
y climaticas; industria de farmacos, cosméticos y fitoterapéuticos; TIC con
énfasis en progamas de inclusion digital; biomedicina y salud, énfasis en va-
cunas, inmunobioldgicos, tratamiento y prevencion de las enfermedades tro-
picales; I+ D en el sector de biocombustibles y bioenergia (Colciencias, 2012).

Otro tema de interés mutuo es el Amazonas, y asi quedé demostrado en
la XIII Comision de Vecindad, espacio de interaccion politica, que permitio
a Brasil y Colombia la discusion sobre temas de sostenibilidad, vigilancia e
integracion dela Amazonia, asuntos que requieren de la cooperacion técnica
y cientifica para el uso y conservacion de los recursos disponibles (Corpoa-
mazonia, 2010).
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La tradicion, lo popular y lo artistico en Brasil
y sus similitudes con Colombia

Luis Majin Rodriguez Pastrana*

Introducciéon

Amable y hospitalario por tradicion, Brasil es un coloso fascinante en su
condicion de potencia emergente. Brasilia, su moderna capital, domina, aus-
tera, la infinita planicie central. El caudaloso Amazonas fluye serpenteando
impetuoso por todo un continente. A través de su cauce sempiterno, sus
aguas bafian las selvas tropicales septentrionales. El Amazonas es el monarca
absoluto dela Tierra. En caudal, ningtin otro se le iguala. Salvador, conserva
orgulloso, encantadoras iglesias coloniales y vetustas calles que semejan un
brillante mosaico multicolor. Rio de Janeiro, en la costa, posee una belleza
natural insuperable. Mas hacia el sur, Sao Paulo se yergue imponente como
el centro industrial mds importante de Suramérica.

La naturaleza colmo a este hermoso y enorme pais con incalculables
riquezas minerales y de tierras ubérrimas, donde se da café, cacao, soya,
platano, maiz, algoddn, cana de aztcar... una lista que seria interminable.
Minerales atomicos, hierro, petroleo, diamantes, oro, manganeso, cobre, etc.
Riqueza tan exuberante contrasta con la aberrante pobreza de las favelas de
Rio de Janeiroy otras urbes. Las normas de vida varian desde la suntuosa de
las altas clases sociales, hasta la primitiva de los indigenas caduveos, aquella
tribu que habita en el centro del pais en la selva del Matto Grosso, y que tiene
condiciones de vida bastante lamentables.

"Profesor e investigador del Departamento de Humanidades de la Universidad Santiago de Cali.
Director del Grupo de Investigacion GICPODERLI, categoria “A”, de Colciencias. Miembro de la
Escuela de Cogobierno de la Universidad Santiago de Cali y colaborador del periédico EI Tiinel
dela ciudad de Monteria. Correo electronico: luismajinrp@ gmail.com.
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Todo esto, y todavia mas, puede observarlo cualquier visitante. Sin
embargo, Brasil no es ni una mera expresion geografica ni un conjunto de
favelas, por el contrario, es una nacion con espiritu. Los brasilefios se enor-
gullecen de la facilidad con la que seres de etnias diferentes han aprendido
a vivir en su territorio en completa armonia. También se sienten orgullosos
de una cultura que ha dejado su impronta en la arquitectura, la literatura, la
pintura, la cultura popular y la musica. Asimismo se ufanan del aporte de sus
grandes figuras del futbol mundial, por ejemplo: el rey Pelé. Los brasilenios
se vanaglorian igualmente de una hospitalidad tan ardorosa y deslumbrante
como la luz ardiente de su sol tropical.

En Brasil late un creciente anhelo de desarrollo y se palpa también una
sensacion de vigor, por sus vastisimas proporciones que lo muestran como
una de las mayores realidades mundiales de hoy y, sobre todo, de manana.
Y de ahi que su enorme potencialidad y grandeza aspire a convertirse en
realidad.

Lo popular y artistico en Brasil

Artes y actividades folcléricas contintian floreciendo en las areas rurales
con tanto vigor como hace siglos. Cualquier manifestacion estilizada del
arte procede, por supuesto, de las ciudades, donde se fabrican los articulos a
gran escala, preciosos o rusticos, que el hombre consumista de nuestra épo-
caneoliberal-globalizante —en vez de elaborarlas con sus propias manos—
compra para satisfacer sus necesidades estéticas. Como los condenados de
la tierra, inclusive los que viven en regiones costeras o en aldeas remotas, no
pueden hacer lo mismo, pues apenas tienen dinero para comprar lo indis-
pensable, todavia elaboran muchas de las cosas que visten o usan. Y estos
articulos, por lo general, suelen tener un enorme valor estético.

Como tampoco tienen diversion alguna, ellos mismos se la crean: can-
ciones, baladas, danzas y dramas folcloricos que tradicionalmente presentan
con sumo esmero durante sus frecuentes festividades religiosas, carnavales
como el de Rio de Janeiro —similar al de Barranquilla—, reconocidos por
su colorido, alegria y derroche de sensualidad. También realizan festivales
folcléricos, como el que se hace en homenaje a Petronio Alvarez en la costa
pacifica colombiana, ignorada, olvidada y de espaldas al mar.

Hay que admirar la dedicacion y cuidado con que hilan el algodén, tejen
la paja, trabajan la arcilla, tallan la madera y labran la piedra. La riqueza y la
variedad de tales expresiones de arte autdctono se pueden atribuir al hecho
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de que ese arte, como el mismo pueblo brasilefio, provienen de una fuente
pluriétnica, legado de portugueses, arabes, espaioles, aborigenes y hombres
procedentes del continente africano, que llegaron con toda su magia y su
enorme aluvion cultural.

Un ejemplo evidente de la amalgama de culturas es el hecho de que en
la alfareria tipica no se emplea la rueda, aunque los portugueses la usaron
muchos siglos antes de su llegada al Brasil:

“Brasil vive, simultdneamente, en varias “edades histérico-sociales”. Pre-
sente, pasado y futuro se entrecruzan y confunden de tal manera, que
puede pasarse de un estudio histdrico a otro por el medio mas simple:
el desplazamiento en el espacio. Sin embargo, a cada nivel histérico co-
rresponde una situaciéon humana” (Furtado, 2008, p. 123).

Probablemente, los refinados alfareros actuales adoptaron la técnica au-
toctona, no la portuguesa. Sin la rueda, desde hace mas de mil afos los
indigenas han elaborado soberbios tazones y urnas, de enorme tamarno, a
veces: ollas gigantes para fermentar licores y urnas mortuorias en las que
cabe un adulto en posicion fetal. Tales piezas se elaboran mediante el sis-
tema de “espirales”, técnica en la cual el alfarero enrolla largas y delgadas
tiras de arcilla hasta darles la altura y la forma que desea. Con este méto-
do primitivo, los alfareros populares hacen piezas mas pequenas de suma
elegancia, que decoran habilidosamente en blanco, negro, café y pulen con
hermosas céscaras de frutas.

Todos los utensilios caseros de arcilla son elaborados por virtuosas
mujeres, mientras que los hombres acostumbran modelar estatuillas de ba-
rro. Pintadas y barnizadas, o en su color natural, dichas imagenes represen-
tan tipos y actividades sociales: vaqueros, soldados, sacerdotes y cazadores;
bodas, funerales y cacerias de jaguar. La mujer elabora juguetes y, a veces,
también esculpe estatuillas en hueso. En diversas regiones es admirable la
maestria con que las mujeres modelan miniaturas de ollas y platos, muebles
y animales, muchos de los cuales tienen una asombrosa semejanza con los
antiguos juguetes griegos y romanos que se exhiben en los museos.

Los articulos de fabrica, muy apreciados por el colectivo pero dema-
siado costosos, son copiados frecuentemente en arcilla: sonajas y recipientes
para distraccion de los nifos, lamparas y hasta relojes de pared y de pulsera
que parecen muy reales.
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Ademas del arte de la alfareria, las mujeres del norte y del nordeste
heredaron de sus ancestros amerindios el arte de trabajar la paja. Tejen
canastos, redes para pescar, cedazos y esteras que usan como cielos rasos,
debajo de las vigas desnudas del techo. También elaboran muebles de bejuco
para sus hogares. De manera frecuente, los viajeros que recorren el cauda-
loso Amazonas se sorprenden de pronto al observar que una mecedora de
mimbre de gran tamano se acerca aparentemente flotando sobre el agua,
permanece en equilibrio sobre la proa de una enorme canoa casi invisible a
tales alturas, haciendo parte, por su arrobamiento, del fendmeno de lo real-
maravilloso americano.

Uno de los oficios mas tipicos de la misma region es el tejido de hermo-
sas hamacas con fibras extraidas de las hojas de palmera. Las hamacas son
de color paja, con disenos negros, blandas y flexibles. No se usan para dor-
mir de noche, sino que se cuelgan en los sombreados pretiles, como adorno
0 para recostarse a ratos en ellas, para charlar o sestear. Las hamacas para
dormir son de algodén, de hermosa policromia o totalmente blancas, que
se emparentan con las elaboradas en Morroa, departamento de Sucre, en la
costa norte colombiana.

En la “casa grande” de una fazenda o de una plantacion, el visitante
solia calcular la riqueza del propietario por la cantidad de arcones en los que
se almacenaban, entre hierbas aromaticas, docenas de hamacas de blancura
nivea. Una “casa grande” del Estado de Seara tenia en sus arcones 120 para
peones, invitados especiales y para sacerdotes, ribeteadas con cruces de en-
cajes, picas cruzadas y otros simbolos de la fe catélica romana.

Otro oficio tradicional heredado de los amerindios es la decoracién
de cuidos, calabazas que se usan para tomar agua, bafnarse y decorar sus
viviendas. Siempre se les da un bafio de esmalte negro cuya férmula se-
creta de elaboracion se transmite de generacion en generacion. Aplicado el
esmalte, se hacen grabados decorativos en las calabazas, a las cuales se les
deja el color natural o se las pinta en tonos brillantes. Los adornos son flores,
frutas, banderas o frases romdnticas, como “Recuerdo”, “Amor de madre”,
“Feliz cumpleafios”, o el imperativo histdrico “jIndependencia o Muerte!”.

Los brasilefios heredaron de los lusitanos el arte de tejer encaje, deli-
cada y primorosa labor que cansa los ojos y agota la paciencia. En un encaje
que apenas abarca el largo de una mano a veces se emplea mas de un dia. El
encaje tejido con hilo de fibra de platano, no con hilo comercial ordinario,
es particularmente hermoso y valioso. El de gancho, de encaje o de punto,
también resultan muy vistosos cuando no se olvidan ni se vulgarizan los
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clasicos patrones. Existen canciones folcloricas dedicadas al arte del teji-
do. Algunas relatan la leyenda de un notorio pillo del nordeste, Lampiao,
muerto a balazos en un enfrentamiento. Por extrafio que parezca, el canto
de Lampiao y sus secuaces se llamaba La tejedora de encaje: “|Oh, tejedora
de encaje! Enséfiame a hacer encaje... y yo te ensefaré a amar!”.

En las ricas regiones auriferas de Minas Gerais y Salvador, el arte de
la orfebreria tuvo un temprano desarrollo. Las gemas que se montaban en
las piezas de joyeria antigua eran diamantes sin pulir o algunas de las mu-
chas piedras semipreciosas brasilefias: aguamarinas, topacios, amatistas y
turmalinas. Todavia se trabaja mucho en Bahia con el oro y la plata, el mar-
fil y el coral, frecuentemente en forma de amuletos, por lo regular falicos.
Las mujeres acostumbran colgar pequefias figuras en el cuello de los nifos,
acompanadas de una medalla bendita. Hay otras mayores, hechas de ma-
dera, que se cuelgan en los muros. Los amuletos, de varios centimetros de
longitud, incluyen grandes marafiones, instrumentos musicales, simbolos
falicos y objetos usados en el rito macumba. Entre otros articulos relacio-
nados con este culto, igualmente producidos en Bahia, figuran unos dimi-
nutos diablos forjados en hierro y magnificas banderolas en seda para las
frecuentes procesiones semipaganas, que se asemejan a las celebradas en
Semana Santa en Quinamayo, Cauca, departamento colombiano asolado
hoy por la violencia.

El rito macumba o candomblé, cuyo centro principal es Salvador, ha
sido muy divulgado. Se emparenta con el vudii del Caribe y, como este, pro-
viene de ritos y leyendas africanas transplantadas al Brasil y Colombia por
esclavos. En su rico sincretismo mezcla a dioses blancos y negros, a dioses y
santos lujuriosos. Africa al ser la cuna de la humanidad, nos legé el ritmo y
la elegancia de sus ancestros, que percibimos en la costa Caribe, el Pacifico
colombiano y muchos lugares de Brasil, y que dieron origen a un panteén
fantastico, mitad pagano y mitad judeo-cristiano. San Jorge, como otras
figuras del cristianismo pagano, debe parte de su popularidad en el Brasil
al hecho de que se lo ha convertido en un santo macumba. Todo ello hace
gala del rico sincretismo americano.

En las ceremonias macumba se sacrifican gallos y otros animales y se
producen trances hipndticos con musica y canticos. Algunos practicantes
se sienten poseidos por el dios de su devocion y entonces adquieren sus atri-
butos y hablan y danzan en su nombre. Unas veces se recurre a la magia y
otras no. Por las noches, en caminos rurales, a orillas del mar o en vetus-
tos zaguanes se observan velones que brillan en la oscuridad. Rituales y
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ofrendas: una vela roja, cigarros puros y una botella o calabazo de cachaza
(aguardiente), flores blancas y una gallina fomentan e identifican la practi-
ca ancestral y la devocién marcada por el rico sincretismo de millones de
brasilefos al culto macumba o candomblé.

El oficio de imaginero tiene una noble tradicién en el nordeste. No
hace muchos afos, cada capilla rural lucia con orgullo estatuas de madera
talladas por algun imaginero de su respectiva localidad. Durante el siglo
XVIII las imagenes santas solian ahuecarse para esconder en ellas oro y
diamantes en ellas, a fin de que no las vieran los inspectores del Gobierno,
de ahi la expresion “santo hueco” que atin se emplea para describir a una
persona hipdcrita. En algunos pueblos todavia se tallan santos. Sin em-
bargo, durante los ultimos afos, sacerdotes incapaces de apreciar lo bello
y estético, o urgidos por la necesidad de obtener dinero para sus iglesias,
han ido vendiendo o cambiando las notables iméagenes talladas en hermosa
madera por estatuas contemporaneas de yeso pintado.

Los brasilefios de Sertao estiman mucho a sus poetas populares, a
quienes llaman cantores. Estos bardos son trovadores errantes, que cantan
sus versos acompanandose con un violin o una guitarra, son improvisacio-
nes a la manera de las trovas antioquefias, cefiidas a la métrica antigua y a
formas gramaticales estrictas. “El brasilefo esta de por si absolutamente in-
teresado en cuestiones espirituales. Tiene un talento agil, una comprension
facil, una naturaleza comunicativa y, como descendiente de portugueses, le
caracteriza el gusto natural por las bellas formas lingiiisticas (...)” (Zweig, S.,
1998, p. 156). Los cantores acuden a las fiestas rurales donde se trenzan en
duelos de versificacién que en ocasiones se prolongan todo el dia, con breves
pausas para beber y comer. Los competidores pugnan por superarse unos
a otros en ideas, metaforas, rimas, y humor, y pierde el primero que agota
su inspiracion. El ganador es privilegiado en las pequenas aldeas, el cantor
tiene un elevado concepto de si mismo y de su prodigiosa memoria, palabra
con que define su talento poético. He aqui la forma en que se vanagloria uno
de dichos cantores: “No hay hombre como el rey, ni mujer como la reina, ni
santo como el Todopoderoso, ni memoria como la mia”.

Antes del advenimiento de la radio —a la manera de Francisco el
Hombre, el juglar mitico dela pluriversal novela Cien afios de soledad, quien
en un duelo de improvisacion al compas del acordedn derroté al diablo en
una piqueria, es decir, improvisando versos— los cantores brasilefios eran
los periddicos del pueblo y contintian produciendo en versos relatos drama-
ticos de las noticias mds sensacionales, con una tradicién indiscutible que
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identifica de manera ontoldgica al hombre latinoamericano. Ejemplo de ello
en nuestro pais se expresa en las composiciones de los juglares de la tierra
de la leyenda vallenata: Juancho Polo Valencia, Rafael Escalona, Leandro
Diaz, Emiliano Zuleta, Alejo Duran, autor sempiterno de Pedazo de acor-
dedn. Pocos dias después del suicidio de Getulio Vargas en 1954, cierto
cantor brasilefio de Recife lanzé una singular balada titulada “Getulio en el
cielo” que todavia se escucha en la radio. Generalmente los cantores que no
saben escribir, cantan sus composiciones y las venden en discos compactos
a quienes suelen escucharlos.

El drama teatral

El drama es otro arte folclorico que florece copiosamente en el Brasil. Na-
vidad, Afio Nuevo y numerosos dias de santos se celebran en todas partes
con festivales, durante los cuales se representan obras teatrales y danzas
que varian de acuerdo con las tradiciones locales y con los grupos étnicos
predominantes. En el norte, por lo regular se presenta el Bumba-men-boi
(azota a mi buey). En el reparto del Bumba-men-boi no aparecen mujeres.
Un pequeiio grupo de hombres escenifican una pantomima acerca de un
buey que baila, canta, se enferma, muere y revive en medio del jubilo gene-
ral y de danzas y canciones. A la figura estilizada del buey —con uno o dos
bailarines en su interior— siguen otros personajes: el vaquero, el caballo,
el asno, el veterinario, el sacerdote (que se presenta para administrar los
ultimos sacramentos al buey moribundo) y payasos. Las escenas se entre-
mezclan con hermosas canciones y abunda la improvisacion verbal comica.

En las regiones costaneras, los campesinos ejecutan danzas inspiradas
por los antiguos fados portugueses. Con un buque construido en el lugar
de la fiesta se reproduce la epopeya dramadtica del bajel catarineta, basada
en una antigua leyenda portuguesa en verso que data del siglo XVII. Donde
predominan los hijos de Chango, la comedia favorita es el Congo, segtin lo
sostiene el novelista y etnélogo colombiano Manuel Zapata Olivella. En la
corte del rey Congo un grupo de traidores ofrecen el reino a invasores del
colonialismo europeo. El principe heredero del trono descubre la conjura
y es muerto, luego sigue una terrible batalla. La indumentaria de los perso-
najes es suntuosa: capas de terciopelo, calzones de raso y coronas delgadas.
Como embajador de los blancos se elije un mandingo imponente, y se le viste
como almirante inglés. El tema constituye una recreacion histérica de Afri-
ca, Portugal e Inglaterra. Asi, durante la temporada navidefa se representan
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pastorelas en muchos lugares. Los personajes, humildes pastores que buscan
al Nifo Dios, cantan y bailan en su honor. El libreto, en parte comico, y las
canciones de las primitivas pastorelas se transmiten mediante la tradicién
oral, como suele ocurrir con todos aquellos aportes culturales que hacen
posible la identidad y en consecuencia la integracién de nuestra expresion
americana, como lo sefiala el barroco pensador cubano José Lezama Lima.

El fabuloso carnaval

Pero todos los dramas y fiestas —y los hay en abundancia, inclusive con
una variedad circense— palidecen al lado del magno carnaval brasilefo,
ese jolgorio anual en el que durante tres dias toda la poblacién baila y canta
con frenesi. El festival de Carnesto Lendas se celebraba originalmente de
un modo muy sencillo, ya que casi toda la diversion se reducia a vaciar cu-
betas llenas de agua y sacos colmados de harina sobre los transetntes. En
ciudades y aldeas las fiestas que, solo duraban un dia, se transformé gra-
dualmente en el sensacional espectdculo que hoy es: un gigantesco desfile
de mascara, un frenético baile publico en las calles y hermosas paradas de
bailarines. Derroche similar de sensualidad y armonia es el que se despliega
en Barranquilla, considerado dicho carnaval de la Arenosa como la fiesta
mas popular y autéctona de Colombia.

En la hermosa ciudad de Rio de Janeiro se organizan simultaneamente
centenares de bailes particulares. Los bailarines que desfilan pertenecen a
grupos de diferentes barrios de la ciudad. Cada grupo usa una indumen-
taria especial de gala, generalmente costosa. La celebracién comprende
los tres dias y noches que preceden al miércoles de ceniza. Durante dicho
periodo, cesa por completo toda actividad comercial. Las #ltimas sambas
atruenan el ambiente. Las calles se colman de multitudes que avanzan len-
tamente, contonedndose las cinturas como los cafiaverales. El aire se llena
de confite y la atmosfera se impregna con el olor de las fragancias del per-
fume de heliotropos, frascos aromatizados que despiden un fino rocio, el
cual impregna el aire y hace que la persona rociada sienta una rafaga de frio
glacial. Algunas mujeres bailan y mecen ritmicamente a los nifios de pecho
que cargan en los brazos. La multitud se divierte y olvida sus penalidades.

El carnaval brasilefio es uno de los espectaculos folcléricos mas gran-
des que quedan en esta tierra. Aunque quiza debia decirse que lo era, porque
en las grandes ciudades, por lo menos, desafortunadamente se lo esta des-
virtuando. El mercantilismo y la concepcion neoliberal alienante que como
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fantasma recorre el mundo, y una falsa idea de lo que atrae al turista, tienen
parcialmente la culpa de ello. Hollywood que todo lo desfigura, también ha
ejercido una influencia nefasta. Hace algunos afos, relataban ciertos perio-
distas por los canales de la television que el carnaval pareci6 convertirse en
una pesadilla cinematografica. Acababa de estrenarse con muy buen éxito
una pelicula de tema biblico y millares de personas disfrazadas de David o
de Betsabé bailaron y desfilaron en las calles con indumentaria cursi, vulgar
y poco original.

Uno de los principales atractivos del carnaval desaparecié cuando el
Gobierno prohibié los disfraces y los carros alegéricos que satirizaban a ins-
tituciones politicas, clericales o militares. Algunas de las manifestaciones
mas agudas del ingenio popular se habian inspirado durante muchos afos
en estos infalibles topicos de ingeniosa sdtira, a la manera de Aristéfanes,
insigne cultivador de la antigua comedia griega. Escritor de talento extraor-
dinario pese a la tremenda crudeza de sus burlas, encontramos en él una
profunda raiz de gran poeta.

Pero la radio y los altavoces han causado los dafios mayores. La vir-
tud del carnaval ha estribado siempre en lo espontaneo de la alegria y en
lo popular de las canciones, la musica y los bailes. Cuando musicos pro-
fesionales comienzan a componer canciones para la fiesta, y cuando estas
son transmitidas por radio con mucha anticipacion, el carnaval pierde toda
su encantadora originalidad. Ademas, cuando miles de participantes estan
bailando samba o cantando a coro la pieza favorita del afio y tropiezan de
pronto con un altavoz que, con sonido estridente, difunde la misma samba
u otra con distinto ritmo, baile y canto cesan automaticamente y la gente
empieza a marchar como si fuera un triste rebafo de ovejas. Semejante dis-
torsion también ocurre en nuestro pais, con la Feria de la Cafna de Aztcar
en la ciudad de Cali, que ha perdido su esencia ancestral y popular, ya que
todo gira alrededor de la plaza de toros de Canaveralejo. Sin embargo, en
ciudades pequenas, el festival retiene su auténtico sabor autdctono.

Los hombres se lanzan a la calle a divertirse. Muchos se visten como
principes o se disfrazan de gallos, de indigenas, de esqueletos, que es lo mas
comun. La persona de escasos recursos improvisa un disfraz primitivo, tal
vez una capa de hojas que supone le da un aspecto de indio, o se rasura parte
de la cabeza, la pinta de rojo y se presenta con un hacha al parecer hundida
en la cabeza. Luego, con una sombrilla sale a bailar el frevo, una danza acro-
batica que se ejecuta en cuclillas con mucha agilidad. Como ultimo recurso,
se cubre de harapos y pasa por pordiosero.
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Rio de Janeiro, la encantadora ciudad que “(...) vista desde las colinas
es distinta de la misma ciudad vista desde el mar, pero que en todas partes
predomina la armonia, multiplicidad resuelta que siempre vuelve a formar
una perfecta unidad (...)” (Zweig, S., 1944, p.180), la cual serd sede de los
préximos juegos olimpicos y que fue declarada Patrimonio Cultural de la
Humanidad por la UNESCO, todavia tiene algo de originalidad: escuelas
de samba que, por fortuna, no han sido viciadas por el espiritu neoliberal-
mercantilista, que aliena y corroe toda posibilidad de expresion artistica.

Mas que escuelas, son clubes, cuyos miembros (casi todos de escasos
recursos que habitan en las favelas) se reinen durante todo el afio para
aprender canciones y bailes para el carnaval venidero. Es lo mismo que se
puede presenciar en la ciudad de Barranquilla, Colombia, donde la gente
de los barrios populares se prepara durante todo el aio para esperar el car-
naval. Las canciones realmente folcldricas, tienen diversos temas: el amor,
la critica social, el Gobierno, el costo de vida o la politica. A cada escuela se
asigna un tema para el carnaval: Rio de Janeiro en la época de los virreyes
o el descubrimiento del oro.

Afo tras ano, el pueblo elabora sus disfraces o los conserva como
ocurre con el carnaval de Barranquilla. ;En qué otra parte del mundo, se
pregunta uno, podria verse a cientos de jovenes transformados, con indu-
mentarias azules, blancas y plateadas, aderezados con diminutos bombillos
eléctricos y tocados con empolvadas pelucas y sombreros emplumados bai-
lando en mitad de la calle principal a las cuatro de la madrugada? Detras de
ellos vienen hermosas mujeres, de cuerpos esculturales, con fantdsticos pei-
nados y esplendorosos vestidos de raso, bordados con sartas de cuentas azu-
les y plateadas, cantando y bailando —elegantes, seductoras y coquetas— al
ritmo incesante de una melodia hipnotizante, cadenciosa. Al contemplar
tales maravillas, el ser mas frio y cosificado exclama: “;Es maravilloso! {Es
asombroso!”. El asombro, la magia y la maravilla son fendmenos consus-
tanciales del ser humano.

Ademas, asombro y desencanto, magia y realidad constituyen el cor-
pus de la cantidad hechizada de nuestro continente, que se expresa en las
diferentes simbiosis historicas a que haya dado lugar el mas extraordinario
caso de mestizaje planetario. En esta parte del continente se han encontra-
do hombres de diversas etnias y culturas. Como un crisol se han fundido
sangre y cultura de los pueblos de Nuestra América con la sangre y cultura
de los pueblos provenientes de la arrogante Europa, del Africa en sus di-
versas expresiones miticas y de la lejana y exdtica Asia. Sin embargo, este



Luis Majin Rodriguez Pastrana

extraordinario acontecimiento, lejos de ser considerado como positivo, sera
visto como el origen de los multiples problemas que la aquejan.

Es dentro de este horizonte de infinitas posibilidades y obstidculos
neocoloniales —creado por la dependencia impuesta, donde los hombres
y pueblos de esta region del orbe, cuyo liderazgo ha asumido Brasil en su
condicion actual de sexta potencia del mundo—, que se ha de buscar la ex-
presion de nuestra propia identidad y el desarrollo econémico hasta ahora
negado. “Y por eso, asi como esperamos que nuestra América se aproxime
a la creacion del hombre universal, por cuyos labios hable libremente el
espiritu, libre de estorbos, libre de prejuicios, esperamos que toda Améri-
ca y cada region conserve y perfeccione todas sus actividades de caracter
original (...)” (Henriquez P, 1989, p. 8). Identidad cultural que ha de ser
definida en la busqueda de una relacién que no sea de dependencia, sino la
colaboracion mutua entre Brasil y Colombia y el resto de Nuestra América.

Asi pues, no se trata, en el caso de América, es decir, nuestra Magna
Patria, de recuperar una identidad oculta y escamoteada, sino de crearla.
No se trata de un renacimiento, sino del nacimiento de una identidad que
ha sido engendrada en la relacién conquistador-conquistado. Identidad que
al surgir se presenta como algo vergonzante, ilegitimo. “Ameérica Latina no
quiere ni tiene porqué ser un alfil sin albedrio, ni tiene nada de quimérico
que sus designios de independencia y originalidad se conviertan en una
aspiracion occidental” (Garcia, G., 1983, p. 10). Se trata de asimilar y no de
yuxtaponer una cultura sobre otra, y mucho menos los modelos neolibera-
les al uso, tal y como se viene haciendo a lo largo de la historia de esta Amé-
rica que tiembla de huracanes y que vive de amor. Sino por el contrario una
cultura en la que todas esas presencias sin contraponerse se asimilen y sean
el punto de partida, la experiencia sobre la que ha de afincarse la perma-
nente recreacion de los pueblos y la verdadera integracion de ésta Nuestra
América, como lo soflaron Bolivar y Marti.

Cuando el sabio aleman Alexander Von Humboldt descubrié la Amé-
rica meridional casi enloquece ante el portento y la maravilla. En una carta
remitida a su hermano Guillermo sostiene:

“Cudn contentos estamos de haber encontrado desde ayer esta magnifica
planta cuyos estambres eran largos de una pulgada. Y qué colores poseen
los pdjaros, los peces y atin los cangrejos, de un color azul celeste y ama-
rillo. Hasta este momento discurrimos como enloquecidos. jBonpland
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asegura que perderd la cabeza si no cesan pronto las maravillas!” (En
Pastrana, E., 1982).

Habrase visto un asombro y una maravilla mayor. Hombres como Humboldt,
Bonpland, Darwin y Mutis, entre otros, tras las huellas de la ciencia en Amé-
rica descubren las maravillas.

La pasion por las artes y el legado arquitectonico

“Toda ciudad es la suma algebraica de sus partes. Sus feas y sus tristes; sus
esplendorosas y sus paupérrimas. Esto puede ser obvio, pero por ello, precisamen-
te, se nos olvida. Entonces la ciudad se somete al ojo que la expurga. Y queda sol-

vente o postrada, deslumbrante o lamentable” (Garces, J., 2010, p. 22).

Existe un hecho decisivo, nunca, sin embargo, apreciado en toda su significa-
cién. Y es que todas las grandes culturas por lo general crearon grandes cen-
tros urbanos. El hombre en tanto que fuerza heuristica es un ser constructor
de ciudades. Aqui encontramos el criterio propio de la historia universal, que
se distingue, muy precisamente de la historia humana. La historia universal es
la historia del hombre urbano. Los pueblos, los Estados, la politica, la religion,
todas las artes, todas las ciencias, se fundan en un tnico protofenémeno de
la existencia humana: en la ciudad. Al decir de Hanna Arendt, la ciudad es
memoria organizada, es decir, pasado y futuro, naturaleza y cultura.

Pero la esencia fenomenoldgica aparece cuando nacela espiritualidad de
una ciudad. Subitamente, sobre la espiritualidad general de su cultura desta-
case el alma de la ciudad en tanto fuerza espiritual de la nueva especie, cuyos
ultimos fundamentos han de permanecer para nosotros en forma mistérica.
Y una vez despierta, se forma un cuerpo visible. La aldeana aglomeracion de
casas, cada una de las cuales tiene su propia historia, se convierte en un todo
conjunto. La ciudad no es solamente el lugar de la historia, el lugar donde
la utopia es posible, sino el lugar por excelencia. Es ademas nuestra morada
—como lo afirma Heidegger— nuestro establecimiento humano (Zuleta, E.,
1986, pp. 129 y ss.).

Partiendo del postulado de Heidegger cuando hace referencia a la ciu-
dad, el construir en Brasil tiene ciertas ventajas —tal vez intangibles para
los extranjeros— gracias a las cuales existe una refinada y secular escuela de
arquitectura solida y prestigiosa. La construccion se simplifica en muchas
formas: no hay que preocuparse por temblores o huracanes y no hacen falta
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ni calefaccion ni cortinas de alambre, ni pesados materiales aislantes. Mu-
chas casas, en los tiempos antiguos, carecian de vidrios en las ventanas y
solamente tenian persianas que se corrian por las noches.

Pocos paises muestran mayor respeto al arte y a la cultura que Brasil, y
en pocos paises esta mas justificado dicho respeto. Ciertamente, ahora exis-
ten mas ejemplos de buena arquitectura contemporanea en el Brasil que en
cualquier otra nacion de Suramérica, por ejemplo Colombia. En cualquiera
de las poblaciones costeras, desde Recife hasta Porto Alegre, existe un redu-
cido grupo de modernos rascacielos. El rascacielos brasilefio por lo general
no es muy alto, suficiente para destacar por encima de las antiguas y mds
bajas construcciones, y para justificar asi su nombre. Y toda ciudad cuenta
también con edificios de apartamentos, mansiones particulares, complejos
industriales en Sao Paulo, hospitales y escuelas, todo ello construido con
un fino sentido modernista, aunque la mayoria de tales obras —como suce-
de en otros paises de Suramérica— podrian clasificarse simplemente como
mediocres intentos de seguir una modalidad, muchas son excelentes y bien
conocidas entre los principales arquitectos del mundo entero.

Esta extraordinaria hazafa de la estética, la mas grande de Brasil, de-
be atribuirse, casi de manera exclusiva, a un reducido grupo de arquitectos
imaginativos, refinados y tocados por la genialidad. Los brasilefios tienen
un notable sentido de la arquitectura moderna, opinan acerca de esta con
sensatez y pueden hablar con seguridad de brise-soleil (rompientes de sol) o
de pilotis (los pilotes que levantan un edificio del suelo), dos de las caracteris-
ticas principales de la construccion de Brasilia, la moderna capital de Brasil.

“El milagro del nacimiento de la ampulosa Brasilia, en el interior del
Brasil, es un acontecer que confirma las preocupaciones evolucionistas y
progresistas del hombre moderno. Su plaza de los tres poderes, por ejemplo,
esla solucién, quizd mds audaz, de la urbanistica contempordnea debida
al planteamiento de Lucio Costa y a la interpretacion arquitectonica de
Oscar Niemeyer” (Borx, J., 1990, p. 167).

Este es, ademas, uno de los pocos paises donde el Gobierno estimula y has-
ta favorece a los arquitectos e ingenieros civiles modernistas. Mientras los
Estados Unidos, por ejemplo, se aferraron de manera conservadora al es-
tilo grecorromano en sus construcciones de los edificios de sede del Go-
bierno y de muchas universidades, el coloso Brasil inicié una revolucién
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arquitectonica-urbanistica, como uno de los mejores ejemplos de disefio
arquitectonico contemporaneo.

En este pais semitropical, el arquitecto, el ingeniero y el urbanista no
tienen que ocuparse por sétanos, complicados marcos de puertas y comple-
jos ventanales. Disfruta también de un cédigo de construccién mas liberal
y puede construir edificios cuyos planos, en paises como el nuestro, quizas
resultarian demasiado audaces y por ello, conforme a las leyes restrictivas
de urbanizacion, serian reprobados por los curadores urbanisticos. Pero, en
cambio enfrenta al igual que en Colombia una descabellada especulacion
en bienes raices que obstruye sus planes, particularmente en las ciudades
donde los terrenos son demasiado costosos para que una persona, aun la
mas pudiente posea jardin y donde las casas se aglomeran. En ciudades como
Cali, Medellin y Bogota, para hablar del caso colombiano la especulacién
es ostensible. Lo peor es que este desastroso ejemplo se repite sin cesar no
simplemente en Brasil y Colombia, sino en el resto de Latinoameérica.

En Colombia y Brasil en general, y América Latina en particular, el mo-
delo de ciudad moderna fue superpuesto a la ciudad colonial, al contrario de
lo sucedido en Europa donde fue utilizado en los suburbios, pues los centros
histéricos europeos —diferente de los americanos— suelen ser mucho mas
amplios, sdlidos e importantes. En Colombia existen dos excepciones que
ayudan a comprender esta diferencia: Cartagena de Indias y Popaydn. Enla
primera, es cada vez mas claro el fenomeno de una ciudad contemporanea que
se consolida al lado y no en medio de la ciudad tradicional que mal que bien
se conserva, como mal que bien conserva Popayan —la ciudad blanca— el
patrimonio colonial rodeada de vagos suburbios pretendidamente modernos.

Copacabana, el exclusivo barrio que ha dado fama mundial a una de
las hermosas playas de Rio de Janeiro, es el ejemplo mas evidente de la des-
orbitada especulacion de los terrenos, como ocurre en la hermosa e histoérica
Cartagena de Indias, para destacar el caso colombiano. Una sélida muralla de
edificios de apartamentos corta el paso al viento, por lo que solo unos cuantos
privilegiados cuyas casas miran al hermoso mar azul pueden disfrutar de
aire fresco. El resto de los habitantes del enorme barrio —en realidad una
ciudad dentro dela gran ciudad— se ahogan entre las paredes de los edificios
por un lado y la montafa por el otro.

El mundo capitalista en el desarrollo de la fase neoliberal-globalizante
ha traido, sin lugar a dudas el desarrollo de la produccidn, el intercambio y
la comunicacion, pero todo lo ha convertido en mercancia, incluido el lugar
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donde reinaban las ayudas mutuas de nuestros padres y abuelos con sus ve-
cinos, las solidaridades, los bienes no monetarios, destruyendo en pueblos y
ciudades numerosos espacios de convivencia.

Ellibre comercio esconde las ataduras que se apoderan de los recursos
naturales, la autonomia de los Estados y con ello la autodeterminacion de
los pueblos, privilegiando en todas las ocasiones el interés econémico y por
lo tanto la insolidaridad y la desigualdad. En este orden de ideas, el tejido
urbano en Cali, Bogotd, Medellin, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Recife se disloca
y la ciudad sufre cada vez mas los dafios y dentelladas, como pruebas de las
dicotomias que comportan los suefos y pesadillas del hombre como animal
racional y politico. Las inmensas ciudades —oficina ylos suburbios— domici-
lio se extienden en detrimento de los barrios. En Cali, por ejemplo, se sometio
ala demolicidn, en alarde de modernidad, el emblematico hotel Alférez Real
y la bella edificacion del Batallon Pichincha, es decir, borrando también del
entorno aquellos lugares de encuentro entre ciudadanos (tabernas, plazas de
mercado, pequenios comercios, parques, etc.) siendo reemplazados por los
no-lugares de paso de los usuarios.

Después de la desaparicion de los teatros, los carruajes tirados por ca-
ballos, tuvo lugar el deterioro de los barrios, la compartimentacion en los
grandes conjuntos cerrados que semejan inmensos armarios-carceles, la pri-
sa, la inseguridad, el estrés. Los conserjes desaparecen, y son reemplazados,
en los grandes complejos inmobiliarios, solamente por guardias armados.
Estos cancerberos sustituyen a los antiguos porteros. El pequefio comercio
desaparece lentamente, salvado solo aqui y alla, por los vendedores ambulan-
tes que atormentan a los turistas en las playas de Copacabana y Bocagrande
(Segre, R., 1996, pp. 132 y ss.).

Realmente, los brasilefios parecen poseer un don instintivo para crear
cosas bellas con los materiales mas sencillos. Desde la modesta artesania he-
cha conlodo y ramas y tejado de paja o hierbas, hastala pequefa casa o el bar
de muros encalados o pintados de azul o rosa, en pesadas celosias y medias
puertas, todo regala la vista. Asomadas al sempiterno Amazonas, las casas
tejidas con hojas de palma, al estudio de los pobladores amerindios, semejan
cestos y hasta las favelas de las colinas de Rio de Janeiro y otras ciudades tie-
nen un aire de delicada pero melancélica belleza. Construidas con maderas
viejas, hojalata, cartén, bambu, sacos y otros materiales de desecho, yamon-
tonadas contra los desniveles del terreno, los graciosos asentamientos que
la realidad denomina tugurios, favelas, ranchos, entre otros, parecen nidos
pintados con colores ajados y adornados con escaleras, peldafios, maderas
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y jaulas de pajaros. El mismo espectaculo se repite en todas las ciudades de
Latinoamérica: Siloé en Cali, Ciudad Bolivar en Bogotd, la comuna noro-
riental de Medellin, en Colombia; las favelas en Rio de Janeiro, Sao Paulo y
Recife; los ranchos en Caracas, etc.

Las vetustas casonas de las fazendas, que datan de los finales del siglo
XVI, son en general muy hermosas. Adaptacion local de las fincas de Portu-
gal, todas tienen una distribucion sencilla. Las habitaciones de altos techos
se comunican una con otra y en su interior hay alcobas donde los hijos jove-
nes de la familia pasaban su triste y mondtona existencia. Hay también una
capilla y frecuentemente una sacristia y un dormitorio para un sacerdote
residente, habitaciones para huéspedes, quiza con una llave en el exterior de
la cerradura, pues aunque la hospitalidad era obligatoria, no estaba de mas
ser precavido. Las casas de las primeras poblaciones eran semejantes, solo
que mds angostas y altas. Sus lineas sobrias y largos e inclinados tejados con
adornos de piedras les daban una apariencia de gran solidez, comodidad y
elegancia. La concavidad caracteristica de los tejados recuerda las construc-
ciones que los portugueses vieron en China y en Japdn.

El empleo de la piedra en la construccion se originé en Portugal, pais
que siempre construyd con este material. Las iglesias de los colonizadores
eran como las casas, y en principio se importd piedra tallada para las facha-
das de ambas. Las primeras iglesias tenian patios empedrados y vestibulos
techados para las ocasiones en que la gente no cabia en el interior. El estilo
barroco brasilefio de las iglesias jesuitas florecié a fines del siglo XVII y prin-
cipios del XVIII, cuando se construyeron cientos de templos, tanto modestos
como suntuosos; primero, en Recife, Bahia y Rio, y mas tarde, al declinar
el barroco, en Minas Gerais. Existen, trece en Ouro Preto y muchas mas en
otros pueblos semiabandonados de la region aurifera de Minas, que atesti-
guan la opulencia de épocas pretéritas y la devocion de la poblacion minera.

Como en Portugal, los azulejos —azules y blancos— desempefian un
enorme papel en la decoracion de las iglesias y algunas veces, en la decora-
cion de las casas de los potentados. En las poblaciones, fachadas enteras de
casas estdn cubiertas con azulejos, no solo en blanco y azul, sino también de
color café, amarillo o rosa. El uso de azulejos en las fachadas de los edificios
ha resurgido en la arquitectura contemporanea y aunque no se los emplea
siempre con muy buen gusto, constituyen un material excelente para acaba-
dos en un clima tropical como el de Brasil.

A diferencia de los alambicados edificios barrocos que se observan
por toda Nuestra América, las iglesias brasilefias son, fundamentalmente,
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sencillas, solidas y atin severas. Solamente recargadas en su parte decorativa.
La ornamentacién aumenta en riqueza a partir del siglo XVIII: volutas mas
retorcidas, campanarios mas estilizados y vidrieras mas fantasiosas, como
lo afirma el novelista cubano Alejo Carpentier, autor de la fabulosa novela EI
Siglo de las Luces, en los estudios realizados sobre el arte barroco.

La mayoria de las obras del arte arquitecténico brasilefio correspon-
dientes a los siglos XVII y X VIII son casi todas anénimas como ocurre con
las de la Europa medieval. Pero se conocen los nombres de dos insignes
maestros escultores y arquitectos, mulatos ambos: el maestro Valentim da
Fonseca e Silva y Antonio Lisboa. El primero estudié en Europa y a su re-
greso, empleado por el Virrey, ayudo a disefiar el antiguo Passeio Publico,
que bordea el verde azul marino en Rio de Janeiro. La mayor parte de su
obra quedd dispersa y en su mayoria reducida a escombros. El otro fue un
extraordinario escultor conocido como Aleijadinho (el pequefio lisiado), hijo
de un carpintero portugués y de una hermosa esclava procedente de Africa.
Se dice que Aleijadinho fue un leproso que perdié el uso de ambas manos
pero que continud trabajando con la herramienta atada a sus mufiecas. Segiin
José Lezama Lima en el arte de Aleijadinho se expresa de manera sincrética
lo lusitano, lo hispanico y lo africano.

“El arte del Aleijadinho representa la culminacién del barroco america-
no (...) el destino lo engrandece con una lepra, que lo lleva a romper con
una vida galante y tumultuosa, para volcarse totalmente en sus trabajos
de piedra (...) riza y multiplica, bate y acrece lo hispanico con lo negro.
Marcha al ras con las edificaciones de la ciudad. El mismo, pudiéramos
decir, es el misterio generatriz de la ciudad” (Lezama, ], 1988, p. 245).

Son tantos los trabajos —disefos de iglesias, tallas en maderay piedra— que
se le atribuyen al genial escultor, que se duda de la veracidad que registran
los cronistas. Sin embargo, los criticos de arte que se han aproximado a su
obra, en su nativa region de Minas destacan el estilo y la creatividad del ge-
nial escultor brasilefio.

El material favorito de Aleijadinho era un mineral esteatita verde-gris
de Minas, blando al corte pero que se endurece cuando queda expuesto al
sol y al aire. Todavia se utiliza mucho en la confeccion de cazuelas y jarros,
y los mineros dicen que no hay nada tan bueno como un cacharro de este
mineral para disfrutar el arroz de cada dia. Las mas famosas producciones
de Aleijadinho, las esculturas de los doce profetas, vigilan la doble escalinata

| 541



542 |

La tradicion, lo popular y lo artistico en Brasil y sus similitudes con Colombia

frontal de la iglesia del Bom Jesus de Matosinhos en Congonhas do Campo.
“El Aleijadinho vivié lo bastante para presenciar cambios que habrian de
producir la emancipaciéon con respecto al espiritu de Portugal no solo en el
arte brasilefio sino en toda la vida politica, econémica y cultural del pais”
(Clissold, 1965, p. 106). Eso es lo que reflejan las figuras con apariencias pri-
mitivas pero vigorosas y dramaticas. Las imdgenes santas del portentoso y
genial escultor gesticulan perpetuamente frente a las brillantes puertas azules
de la iglesia, cuya blanca mole reporta a las grises y aun despobladas colinas
prefiadas de mineral.

El reconocimiento por parte de la dirigencia brasilefia de su herencia
arquitectonica fue tardia. Ya se habia perdido mucho de su legado arquitec-
tonico, empezando por las misiones de los jesuitas, abandonadas después
de las sangrientas expediciones de caceria de esclavos de los siglos XVII y
XVIII. Mas tarde, algunas iglesias fueron deliberadamente destruidas para
utilizar sus materiales o para abrir o ensanchar calles. La década de 1930,
cuando se inici6 la revolucion de la arquitectura moderna, fue un periodo
de demoliciones radicales. Luego surgi el Servicio de Patrimonio Histdrico
y Artistico Nacional, organizado especialmente para salvar tantos edificios
histéricos como fuera posible. En Colombia, por el contrario, el auge de la
especulacion urbanistica estd destruyendo a pasos agigantados el legado ar-
quitectonico en todas las ciudades.

El legado pictdrico

Aunque se construyeron hermosos edificios desde época muy temprana,
Brasil produjo muy pocas cosas notables en pintura antes del siglo XX. Lo
que queda del arte pictdrico original en las bovedas de las iglesias es de gran
calidad. Bajo el dominio de los holandeses en el siglo XVII, Recife tuvo a un
Frans Post que pint6 frescos y paisajes realistas mientras vivié en Brasil. Lue-
go pasé muchos afios en Europa reproduciéndolos. Con la misiéon francesa
llegaron en 1816 ilustradores que legaron a la posteridad telas con escenas
delavida cotidiana. Los mds notables fueron Jean Baptiste Debret y Nicolas
Antoine Tauney.

Estos y otros dejaron volumenes de fascinantes y detallados estudios
sobre la existencia de los esclavos, la moda, las escenas callejeras y la vida
cotidiana del siglo XIX. Con el advenimiento del siglo XX aparecen en escena
pintores como Candido Portinari, Laser Segall y Emiliano di Cavaranti, y la
pintura brasilefia adquiri6 identidad propia.
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“Se ha comparado la pintura de Portinari con la de los muralistas mexi-
canos. Empero el pintor paulista desdesia el realismo épico de aquellos
cantores de la Revolucién. Aun siendo mds ahincadamente figurativo que
Tamayo, su concepcion de la estética supera con ventaja a los maestros
aztecas. “Su pintura, dice un critico, es mds bien tétrica, ensimismada y
hosca” (Bayond, 1974, p. 14).

Los primeros cuadros de Portinari reflejan de una manera notable la region
cafetera meridional. En ellos aparecen las colinas de rojo sangre, el verde
oscuro de los cafetales, hermosas mulatas con cubos de agua sobre la cabeza
y los nifios jugando con pelotas de futbol. También elaboré impresionantes
murales para los mas importantes edificios publicos de los Estados Unidos.

En lo que respecta a la pintura del Brasil contemporaneo predomina
en ella la escuela abstracta y otra de mucha importancia denominada neo-
concretismo. Entre los mejores exponentes de aquella se cuentan a Aloisio
Magalhaes y Beré Camargo, y con un estilo caligrafico oriental, el brasilefio
japonés Manabu Mabe. Los mejores trabajos, por el momento parecen ser
los realizados en blanco y negro.

El mayor estimulo para la pintura en los ultimos tiempos ha sido la
Bienal de Sao Paulo, enorme exposicion que se efectia cada dos anos, desde
1951, tomando como guia una exhibicién similar que se celebra en Venecia.
Aunque se ponga en duda la conveniencia de reunir mas de cuatro mil obras
dearte en una sola exhibicion, nadie puede negar que dicho evento, patrocina-
do por industriales de Sao Paulo, ha dado sin lugar a dudas un gran impulso
a la pintura de Brasil con sus multiples premios y las oportunidades —para
quienes no pueden viajar— de admirar lo que se hace en el resto del mundo.
Existe un auge verdadero en la pintura. Los precios de los cuadros suben sin
cesar y cada semana se abren nuevas galerias en el resto de ciudades del Brasil.

El legado musical

La musica moderna también se desarroll6 con lentitud en Brasil, y las obras
son relativamente escasas. Por supuesto, gracias a la asombrosa variedad de
la musica folklérica, en la musica se advierten, de manera directa o indirecta,
rastros de influencia amerindia, africana y portuguesa. Los jesuitas tenian
su propia musica sagrada de la cual derivaron varias formas folcloricas, y la
llegada en 1808 de la casa portuguesa de Brasildio, le dio un fuerte impulso
ala musica autoctona. Los regentes se admiran con las composiciones socas
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de un mulato brasilefio, José Mauricio Nunes Garcia, y los compositores de
la corte enriquecieron el acerbo musical del pais. En Minas se descubrié una
gran coleccion de musica barroca que fue transcrita y grabada. Sin duda al-
guna queda mucha musica por descubrir y cuando esto se logre, se llenaran
todas las lagunas que existen en la historia de la musica del Brasil.

El nombre mas ilustre en la musica brasilefa del siglo XIX es el de Carlos
Gomes, a quien don Pedro II protegid y envio a Italia para que completara
su educacion musical. Carlos Gomes poseia un talento natural que segiin
se cree, fue diluido por su excesiva sumision a la influencia italianizante.
Su épera mas famosa, aunque no la mejor, es Il Guarany, inspirada en una
novela romantica de José de Alencar acerca de un noble guarani. Se estrené
con buen éxito un Mildn, el afio de 1870, lo cual significa que Gomes tuvo
la distincion de ser el primer musico del Nuevo Mundo aceptado en Europa
como auténtico compositor.

El mas renombrado compositor contemporaneo brasilefio ha sido Hei-
tor Villa-Lobos. Su estilo es ritmico y melddico en sus numerosas operas,
sinfonias, conciertos y en otras composiciones utiliza ampliamente la rica
tradicion musical, folklérica y popular portuguesa, africana y amerindia. Al
referirse a la grandeza musical de Villa-Lobos el novelista y pensador cuba-
no Alejo Carpentier nos dice que es heredero de “(...) su espiritu de brasilefio
formado en el Brasil, heredero de todas las tradiciones culturales autéctonas,
africanas, canto llano, barroquismo, clasicismo, romanticismo, batucadas que
se entremezclan hoy en su pais” (Carpentier, A., 1984, p. 32). Sus canciones en
contrapunto, bachianas brasileirasy sus choros, marcadamente folcléricos, se
ejecutan a menudo fuera del Brasil. Villalobos compil6 también un manual
para las escuelas publicas titulado Guia prdctica, el cual contiene canciones
folkléricas y juegos cantados como ejemplos, considerado como un modelo
de texto. Otros importantes compositores brasilefios dignos de destacar son
Camargo Guarnich y Francisco Mignone.

El legado poético

En Brasil, el poeta constituye de suyo una figura especial en nada semejante
ala del que lleva tal titulo en otros paises. Conforme a la antigua tradicion,
en paises de Europa y de América para honrar a los poetas se los nombra
vicecdnsules, consules, embajadores, agregados culturales. Pero en el Brasil
la palabra “poeta” es en realidad, una expresion elogiosa. A un gran amigo,
asi sea ingeniero, abogado, médico o politico se lo llama “mi poeta”. Quiza
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la tradicion data de los dias en que todos los brasilefios cultos solian dedi-
carse a escribir y leer poesia como distraccion, lo cual, indudablemente, es
algo mucho mas comun entre aquellos que entre los estadounidenses, por
ejemplo.

No obstante la devocién al concepto de poeta como un hombre de
ideas encantadoras y que discurre en el juego de la luz, con su palabra no
s6lo nombra al mundo sino que lo funda, en Brasil y Colombia, si no estan
empleados en alguna institucion oficial, llevan una vida profesional bastante
dificil que la que llevan sus colegas norteamericanos o europeos. Los escri-
tores en los Estados Unidos y Europa son muy retribuidos, ademds cuentan
con becas y concursos premiados. Caso contrario al de los novelistas y poe-
tas latinoamericanos que carecen de lo esencial. El novelista y poeta brasile-
fo, colombiano, ecuatoriano, etc., tiene que ser, ademas: médico, abogado,
ingeniero o periodista. Cada periodico incluye una pagina literaria diaria o
dominical, y es alli donde el lector tiene que buscar el nuevo poema, el nuevo
cuento o el articulo bien escrito, casi perdido entre articulos de economia,
politica o deportes.

Explorando el campo de la creacion literaria, los brasileios han vuelto
a descubrir algunos de sus mejores poetas de antafo. A éstos se les puede
clasificar mds o menos en dos grupos: los que adaptaron normas europeas
ajenas a la tradicion y los que se inclinaron hacia la tradicion: lo amerindio,
lo africano ylo regional. Con mucha frecuencia, como sucede en casi toda la
literatura de los Estados Unidos y Europa, las dos escuelas literarias suelen
encontrarse extraflamente entrelazadas entre si. Algunos poetas con tono
extranjerizante han cantado loas a criaturas ajenas a la realidad brasilefia
como los cupidos ylos cisnes, como también ocurre en la poesia colombiana
que se expresa en el sonoro Guillermo Valencia con su apologia a los came-
llos. Cabe sefialar que Guillermo Valencia, el bardo parnasiano, pertenecien-
te ala generacion modernista, liberé de anacronismos lalengua castellana, a
la par de José Asuncion Silva y Rubén Dario. A continuacién reproducimos
unas estrofas de uno de los poetas mas sobresalientes del Brasil —Tomas An-
tonio Gonzaga— que describen una vida rural que apenas habia cambiado
en doscientos afios, que constituye de suyo la realidad de Nuestra América:

“No veras separar al habil mulato

De la gruesa arena la piedra diamantina,
y el brillar de las pepitas de oro

que apresa la batea.
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No veras talar el virgen monte,
quemar el matorral todavia nuevo,
ser de la tierra fértil abono las cenizas
lanzar los granos en el surco.

No verds enrollar en negros fardos

las secas hojas perfumadas del tabaco,
ni experimentar entre dentadas ruedas
el dulce sumo de la cafa.

Veras encima despaciosa mesa
gruesos volumenes de enredados hechos,
me veras hojear los grandes libros y decidir los pleitos.

Mientras resuelva mis consultas, ti me haras una grata
compaiiia, leyendo hechos de la sabia, maestra historia,
Y cantos de poesia (...).”

El poema reproducido anteriormente esta escrito en un lenguaje castizo
en que se articula la gola del estilo con los requiebros y el garbo numinico
constituyendo de suyo, la metafora que describe el acto de composicién o
que designa la ordenacion del fluir poético, es decir, la estroma que el len-
guaje urde en comun conjuncidn con la vision exacta y realista. El poeta en
su condicién de demiurgo se lo debe todo “al instante, /al chisporroteo de la
luz/ que ilumind/ misteriosamente a la palabra” (Garces, J., 2008, p. 11). Ese
instante Unico irreversible se le debe a la funcién mediadora de la memoria,
a la reminiscencia que reconstruye y crea en el seno del tiempo.

El bardo en su lenguaje esencial se refiere a la batea que es la bandeja
de madera en la que se lava la ropa y el oro a orillas de los caudalosos rios de
Brasil y Colombia, lo mismo que el destructivo sistema de cortar y quemar
la maleza para cultivar la tierra. Trayendo consigo ésta antigua practica un
dano ecoldgico terrible en nuestros paises que gozan de una enorme bio-
diversidad. El tabaco todavia se cura en el caney, y se sigue ofreciendo en
largos rollos, en los mercados de Brasil, Colombia y las Islas del Caribe. Y el
jugo de la cana de azucar, el liquido fulgor del sol naciente sigue siendo una
bebida refrescante y popular en ambos paises.
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Conclusiones

En la busqueda de su identidad cultural, Colombia y Brasil en general, y
América Latina en particular, no pondran el acento en la hasta ayer buscada
semejanza con los modelos dominantes, sino en lo que les identifique. Pero
sin que esta identificacion implique, a su vez, automarginamiento dentro del
concepto de lo humano. Lo humano por el contrario, considerado en tanto
categoria ontologica y no como simple abstraccion. Lo humano en su con-
crecion, tanto en el color de la piel como en la cultura. No ser sombra o eco
de otras expresiones de lo humano. Hombres entre iguales a partir de la con-
crecion de sus ineludibles expresiones. E iguales también por la capacidad de
comprension de esas distinciones sin menoscabo de las propias. Iguales todos
los hombres por ser distintos, esto es, por ser concretos en el orbe terraqueo.

Relacién horizontal de solidaridad derivada de una larga experiencia
histérica de los pueblos y hombres de esta Nuestra América. Relacion que
implicaria una inversion de la valoraciéon impuesta por el humanismo que
podemos llamar occidental. Un humanismo, hasta ahora, mas preocupado
por hacer prevalecer los intereses del hombre que en ¢l se expresa que los
del hombre como tal. Inversion valorativa que implica negar, por un lado,
expresiones de suprahumanidad, como por el otro, los de infrahumanidad.
Valoracion de la que se ha derivado y se deriva en consecuencia, la violen-
cia contra el hombre en beneficio de un grupo de su propia especie. De un
humanismo abierto a las multiples expresiones de lo humano. Humanismo
derivado de la experiencia que, a lo largo de su historia, ha ido viviendo el
hombre de esta América.

Dentro de este orden de ideas, a Colombia y Brasil los hermana e iden-
tifica la cultura, la historia y la geografia. En el contexto cualitativo de la ri-
queza delas naciones, la cultura, la tradicion, lo popular ylo artistico juegan
un papel fundamental. En este aspecto Brasil, Colombia y Latinoamérica,
si se pudiera otorgar un valor cuantitativo a la cultura, gozan de una exce-
lente posicion en comparacion con cualquiera de los paises mas avanzados
del mundo.
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Ciencia Politica de la Universidad de Leipzig-Alemania. Es miembro de la
International Studies Association. Ha sido profesor en las Universidades de
Castillala Mancha-Espanay USC. Ha publicado numerosos libros y articulos
sobre temas de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales.

STEFAN JosT: Prof, Dr., es jurista y politélogo, ensefid Ciencias Politicas en la
Universidad de Trier. Estudio ciencias Juridicas y Politicas en la Universidad
del Saarland en Saarbriiken, y realizé el posgrado en integracién Europea;
en 1994 realizo el doctorado, su tesis fue sobre “El centro politico de Espaiia:
UCD al partido Popular”; en 2002 realizé el segundo doctorado con el tema
“Bolivia. Sistema politico y proceso de reforma 1993-1997”. Entre 1993y 1998
fue director de la oficina de la Fundacion Konrad Adenauer en Bolivia, de
199421998 se desempeii6é como catedratico de Ciencias Politicas y Derecho
Constitucional en la Universidad Catdlica de la Paz, Bolivia; entre 1998 y
2001 fue director del programa de Estado de Derecho de la Fundacién Kon-
rad Adenauer para América Latina. Actualmente es director de la Konrad
Adenauer en Colombia. Sus intereses investigativos son Bolivia, Colombia,
y el desarrollo constitucional democratico y de partidos en América Latina.

DANIEL FLEMES: Doctor en Ciencias Politicas. Afiliado al German Institute
of Global and Area Studies GIGA - Hamburgo. Conduce el grupo de inves-
tigacion sobre “Estrategias de Politica Exterior en el Sistema Multipolar” y
coordina ademas las investigaciones sobre Brasil en el Instituto de Estudios
Latinoamericanos (ILAS).
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